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Préologo

AMERICA LATINA (AL, REGION) HA AUMENTADO LOS INGRESOS FISCALES TOTALES EN LOS
ULTIMOS 20 ANOS, PERO LA REFORMA DE LAS INSTITUCIONES TRIBUTARIAS Y SU NORMA-
tiva legal sigue siendo uno de los mayores desafios para los paises de la regidn.
En general, existen dos razones por las cuales la regidn, en relacidon con su nivel
de desarrollo, continla a la zaga en términos de sistemas tributarios. Primero,
la insuficiencia recaudatoria, ya que la mayoria de los paises todavia esta lejos
de agotar su potencial recaudatorio. Segundo, los impuestos aun no estan dise-
flados como una herramienta para promover el desarrollo equitativo. Mas espe-
cificamente, a nivel subnacional, los gobiernos de la regién tienen espacio para
generar mas ingresos propios y promover el desarrollo local, haciendo més
transparente el costo de la provisidon de bienes y servicios locales, y fomentando
la eficiencia. Por otra parte, una mayor recaudacion les permitiria a las autorida-
des locales aumentar su autonomia para implementar politicas mas adaptadas
a las necesidades y preferencias de la poblaciéon beneficiaria.

Aunqgue la situacion tributaria varia entre los paises, la region sufre un claro
desequilibrio en materia de descentralizacidn fiscal, ya que se observa una des-
centralizacion de los ingresos sustancialmente inferior a la de los gastos. En
consecuencia, muchos gobiernos subnacionales son altamente dependientes
de las transferencias del gobierno central. Ademas, este desequilibrio entre
ingresos propios y transferencias hace que las finanzas publicas subnacionales
sean mas vulnerables y menos predecibles.

A través de estudios de casos que abarcan una amplia gama de paises de
diferentes tamafos, niveles de desarrollo, grados de descentralizacidn y siste-
mas de gobierno, este libro presenta varios factores que frenan la descentraliza-
cion de ingresos en la regidn. A partir de las probables limitaciones econdmicas,
institucionales y politicas del proceso de reforma, se pone de manifiesto que:

1. Las asignaciones de ingresos a nivel subnacional deben ser revisadas con el
fin de que los gobiernos de estos niveles cuenten con mayores facultades
para administrar la recaudacion de ingresos propios.
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2. Las iniciativas de reforma tienen que focalizarse en el fortalecimiento de
capacidades para los gobiernos subnacionales que ya cuentan con asideros
tributarios adecuados (por ejemplo, impuestos a la propiedad).

3. Los gobiernos subnacionales deben tener incentivos para explotar mejor
su potencial recaudatorio, dado el costo politico que conlleva para ellos el
aumento de la carga tributaria sobre sus poblaciones.

4. Las reformas para fortalecer la movilizacion de ingresos propios subnacio-
nales deben ir acompanadas de la introduccion o mejora de los sistemas de
transferencias, a fin de equiparar, en la medida de lo posible, la capacidad
recaudatoria con la necesidad de gasto.

5. Los gobiernos centrales deben desempenar un papel clave, apoyando los
esfuerzos de movilizacion de los ingresos propios subnacionales, tanto a
través de la politica como de las reformas institucionales necesarias.

A pesar de los obstaculos, el libro reconoce la importancia de la moviliza-
cién de ingresos subnacionales en la regidon. No existe un enfoque Unico y el
camino hacia la reforma probablemente deba responder a contextos especifi-
cos, y dependerd en buena parte del equilibrio entre intereses politicos y eco-
ndmicos divergentes. Sin embargo, en la medida en que los paises de América
Latina escojan este camino, no solo abrirdn el paso a una mayor recaudacion
futura, sino que también contribuirdn a un crecimiento sostenido e inclusivo en
la region.

El andlisis y las experiencias de los paises que aqui se presentan pueden
alimentar un debate profundo sobre el tema, contribuyendo a sensibilizar a los
responsables de politicas nacionales y a las autoridades de la regidn acerca de
los beneficios de una descentralizacion efectiva y eficiente de los ingresos.

Vicente Fretes Cibils Teresa Ter-Minassian
Jefe de Division Consultora Internacional de
Division de Gestion Fiscal y Municipal Economia
Instituciones para el Desarrollo Ex Directora del Departamento
Banco Interamericano de Desarrollo de Asuntos Fiscales

Fondo Monetario Internacional
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Prefacio

A PESAR DE LOS GRANDES AVANCES EN EL AUMENTO DE LOS INGRESOS TOTALES, LA
REFORMA DE LAS INSTITUCIONES TRIBUTARIAS Y SU NORMATIVA LEGAL SIGUE SIENDO UNO
de los mayores desafios para los paises de América Latina. Como se destaca en
Recaudar no basta: los impuestos como instrumento de desarrollo, la edicidon
2013 de la emblematica serie de publicaciones Desarrollo en las Américas (DIA)
del Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la importancia de la tributacion
como herramienta de desarrollo no puede dejar de enfatizarse, pues la reforma
fiscal tiene implicaciones significativas para el crecimiento sostenible e inclu-
sivo en la regién.

Existen dos razones por las cuales la region, en relacién con su nivel de
desarrollo, va a la zaga en términos de impuestos. En primer lugar, la mayoria
de los paises todavia esta lejos de agotar su potencial recaudatorio. En segundo
lugar, los impuestos aun no estan disefados como una herramienta para pro-
mover el desarrollo. En particular, los gobiernos subnacionales de la region
deberian generar mas ingresos propios para elevar los recursos presupuesta-
rios para el desarrollo local y hacer mas transparente el costo de la provision
de bienes y servicios locales, fomentando asi su eficiencia. Por otra parte, una
mayor recaudacion les permitiria a las autoridades locales aumentar su autono-
mia para implementar politicas mas adaptadas a las necesidades y preferencias
de la poblacién beneficiaria.

Aunqgue la situacion tributaria varia entre los paises, la region sufre un claro
desequilibrio en materia de descentralizacidn fiscal, ya que se observa una des-
centralizacion de los ingresos sustancialmente inferior a la de los gastos. En con-
secuencia, muchos gobiernos subnacionales son altamente dependientes de las
transferencias del gobierno central. Ademas, este desequilibrio entre ingresos
propios y transferencias hace que las finanzas publicas subnacionales sean mas
vulnerables y menos predecibles, lo que dificulta la capacidad de las autorida-
des locales para preparar presupuestos mas estables y realistas.

A través de estudios de casos que abarcan una amplia gama de paises
de diferentes tamafios, niveles de desarrollo, grados de descentralizacién y
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sistemas de gobierno, este libro demuestra que hay varios factores que frenan
la descentralizacidn de ingresos en la regidn. A partir de las probables limitacio-
nes econdmicas, institucionales y politicas del proceso de reforma, este analisis
pone de manifiesto que:

1. Es necesario revisar las asignaciones de ingresos a nivel subnacional con el
fin de que los gobiernos de estos niveles cuenten con mayores facultades
para administrar la recaudacion de ingresos propios. Los potenciales aside-
ros tributarios incluyen sobretasas al impuesto a los ingresos personales de
beneficio local, impuestos a las ventas al por menor, impuestos especiales
regionales o una sobretasa sobre los impuestos especificos nacionales y un
impuesto al valor agregado (IVA) por el método de sustraccion.

2. Las iniciativas de reforma tienen que focalizarse en el fortalecimiento de
capacidades para los gobiernos subnacionales que ya cuentan con aside-
ros tributarios adecuados (impuestos a la propiedad). Esto no solo implica
invertir en la construccion y el mantenimiento efectivo de catastros de
propiedad, sino también evitar la erosion de su base tributaria a través de
exenciones, subir las tasas legales hasta el limite superior de los rangos per-
mitidos por el gobierno central y reforzar la fiscalizacion.

3. Deben crearse incentivos para que los gobiernos subnacionales exploten
mejor su potencial recaudatorio, dado el costo politico que conlleva para
estos el aumento de la carga de impuestos sobre sus poblaciones. Dichos
incentivos dependen sobre todo de las restricciones presupuestarias sub-
nacionales, como -por ejemplo- hasta qué punto las transferencias intergu-
bernamentales son discrecionales o se basan en férmulas, silas restricciones
de crédito son débiles o mayormente discrecionales, y de la transparencia
de las operaciones presupuestarias subnacionales.

4. Las reformas para fortalecer la movilizacion de ingresos propios subnacio-
nales deben ir acompahadas de la introduccion o mejora de los sistemas de
transferencias, a fin de equiparar, en la medida de lo posible, la capacidad
recaudatoria con la necesidad de gasto. Para tener un sistema de relacio-
nes intergubernamentales sdélido, es importante considerar la distribucion
de la capacidad recaudatoria dentro de un pais, que suele ser bastante
desigual y que frecuentemente difiere de la distribucién de las necesida-
des de gasto.

5. Los gobiernos centrales desempenan un papel clave en el apoyo a los
esfuerzos de movilizacion de los ingresos propios subnacionales, tanto a tra-
vés de la politica como de las reformas administrativas sefaladas anterior-
mente. Desafortunadamente, los gobiernos centrales suelen ser el principal
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obstaculo para este proceso, debido a los temores de pérdida de control
fiscal, capacidad de negociacién politica e influencia burocrética.

A pesar de los obstaculos, es fundamental reconocer la importancia de
la movilizacidén de ingresos subnacionales en la regién. No existe un enfoque
Unico, y el camino hacia la reforma probablemente deba responder a contex-
tos especificos, y dependera en buena parte del equilibrio entre intereses politi-
cos y econdmicos divergentes. Sin embargo, en la medida en que los paises de
América Latina escojan este camino, no solo abrirdn el paso a una mayor recau-
dacién futura, sino que también contribuirdn a un crecimiento sostenido e inclu-
sivo en la region.

Se espera que el andlisis y las experiencias de los paises que se presentan
en este libro alimenten un debate significativo sobre el tema, contribuyendo a
sensibilizar a los responsables de politicas nacionales y a las autoridades de la
region sobre los beneficios de una sdélida descentralizacién de los ingresos.
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Desempeio decepcionante:
impuestos locales en América Latina

ESTE LIBRO ANALIZA LAS RAZONES DE LOS DESLUCIDOS RESULTADOS EN LA MOVILIZACION DE
INGRESOS PROPIOS SUBNACIONALES DE UNA SELECCION DE PAISES DE AMERICA LATINA Y
explora las opciones de politica para incrementar estos ingresos de la manera
mas eficiente y equitativa posible. Para ello, se presentan siete estudios de caso
—Argentina, Bolivia, Brasil, Colombia, México, Perl y Venezuela—, que cubren una
amplia gama de caracteristicas, incluyendo paises federales y unitarios, diferentes
tamafos geograficos, distintos niveles de desarrollo econdmico y diversos grados
de descentralizacidon de ingresos. Esta publicacidn se refiere a los gobiernos subna-
cionales, lo cual comprende tanto los niveles intermedios como locales de gobierno.
Los estudios de caso también distinguen entre ambos niveles de gobierno (véase
el anexo 1 para conocer la organizacion politica de cada pais). En su conjunto, los
casos de estudio proporcionan una imagen razonablemente representativa de los
desafios que se enfrentan a lo largo de América Latina para movilizar los ingresos
propios subnacionales con vistas a respaldar el crecimiento con equidad.

Este capitulo comienza con una discusién tedrica de los objetivos y los
obstaculos que enfrentan los gobiernos subnacionales en la movilizacién pro-
pia de ingresos. Luego revisa las principales ventajas y desventajas de los asi-
deros tributarios subnacionales alternativos y ofrece una visién general de las
tendencias de las finanzas subnacionales en la region. Finalmente, presenta un
resumen de las principales conclusiones de los estudios de caso y de sus lec-
ciones para futuras reformas en materia de ingresos subnacionales en la region.

Consideraciones tedricas

El principal objetivo de la descentralizacidn es mejorar la prestacion de servi-
cios publicos a nivel subnacional. La literatura sobre la descentralizacion fiscal
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tradicionalmente ha hecho hincapié en los beneficios macroecondmicos y de
eficiencia de asignar fuentes significativas de ingresos propios a los gobier-
nos subnacionales. Sin embargo, también reconoce los sustanciales obstacu-
los econdmicos, institucionales y politicos que enfrenta la descentralizacién de
ingresos. Estas dificultades son evidentes en la region de América Latina. Las
comparaciones internacionales indican que, en promedio, la descentralizacion
de ingresos en la regidon estd mucho menos avanzada que en los paises de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE) y que
en las economias emergentes comparables de otras regiones, lo que da lugar a
desequilibrios verticales sustanciales.

Teorias de primera y de segunda generacion

La tradicional teoria “normativa” del federalismo fiscal, reflejada en los traba-
jos de Musgrave (1969), Oates (1972) y Tiebout (1961), enfatizé los beneficios
de la descentralizacidon en términos de eficiencia en la asignacion de recursos.
La teoria se apoyaba en supuestos acerca de la facilidad con que la descentra-
lizacion podria dar lugar a una gobernanza eficaz, los cuales reflejan la expe-
riencia y las condiciones de Estados Unidos y otros paises avanzados. En estos
paises, los supuestos de gobiernos subnacionales relativamente transparentes
y eficaces, asi como de electorados moviles y politicamente alertas, facilitan
el proceso de descentralizacién. La literatura mas reciente sobre descentrali-
zacion —la denominada “segunda generacién” de federalismo fiscal, una teo-
ria “positiva”, reflejada en el trabajo de Weingast (2006, 2009)— ha puesto en
duda el realismo de aguellos supuestos, especialmente en los paises en desa-
rrollo. Sus autores han sefialado las limitaciones que pueden imponer los bajos
ingresos, un mercado de vivienda subdesarrollado y los fuertes lazos étnico-re-
gionales sobre la movilidad de los ciudadanos en estos paises. Las sociedades
también pueden tener impedimentos estructurales para una amplia participa-
cion ciudadanay las instituciones publicas locales pueden estar dominadas por
las élites econdmicas.

Por otra parte, la segunda generacion de la teoria sobre federalismo fiscal
hace hincapié en la importancia de las influencias compensatorias, asimilables a
la idea de “checks and balances”, o en la necesidad de equilibrar las fuerzas cen-
tripetas y centrifugas para hacer efectiva la descentralizacién. Un sistema fede-
ral eficaz se basa en una jerarquia de los gobiernos, cada uno con las siguientes
caracteristicas:

®  Un alcance definido de autoridad, como un requisito previo para la gober-
nanza descentralizada eficaz.
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® Un federalismo funcional al mercado, capaz de contener la autonomia
subnacional.

® Restricciones presupuestarias fuertes.

® Un mercado nacional comun.

®  Un patrén institucionalizado de autoridad en la que los gobiernos centrales
no pueden reformar unilateralmente el pacto federal y poner en peligro la
autonomia jurisdiccional de los gobiernos subnacionales.

Causas de las variaciones en los resultados

La descentralizacion no siempre se aplica de manera de maximizar el desem-
pefio del gobierno y de hecho tiene variados resultados entre paises e incluso
al interior de estos. La literatura reciente identifica varios factores que afec-
tan los resultados. Uno de ellos es que no todos los actores tienen incentivos,
motivaciones o razones para apoyar la descentralizacion. La cuestidn, enton-
ces, consiste en entender las circunstancias en las que los partidos politicos,
grupos de interés y organizaciones de la comunidad hacen uso de la descen-
tralizacion para garantizar beneficios para la ciudadania en general, en con-
traste con los grupos de interés que buscan asegurar beneficios particulares
o politicos. La competitividad del entorno electoral local es otra variable que
afecta la probabilidad de que el gobierno local sea eficaz y no esté sujeto a la
captura de la élite. En general, las elecciones locales méas competitivas con-
ducen a un gobierno mas eficaz, en la medida en que los actores locales bus-
can construir una reputacion de respuesta a la comunidad local. El liderazgo
es otra variable que se utiliza para explicar la eficacia relativa de los diferen-
tes gobiernos subnacionales, aunque es dificil de conceptualizar, de medir y
de predecir como rasgo de caracter. Sin embargo, un argumento razonable es
que los politicos locales son propensos a actuar de acuerdo a los incentivos
que enfrentan. Una meta factible es moldear estos incentivos para favorecer
una gobernanza efectiva.

Recentralizacion

La descentralizacidon de ingresos no siempre ha seguido una tendencia lineal,
ya que algunos paises han pasado por fases de descentralizacién y recen-
tralizacién, lo que refleja el cambio en el balance de poder entre los niveles
de gobierno y/o los imperativos de la gestidon macroecondémica. En América
Latina, la recentralizacion ha tomado una variedad de formas. Se ha dado con
menos frecuencia a través de la eliminacion de la autoridad subnacional (en
las dimensiones politicas, fiscales o administrativas) y mas comuinmente a tra-
vés de las reducciones de autonomia, mediante diversos arreglos institucionales
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desplegados por encima del marco de la descentralizacion. De este modo, las
elecciones subnacionales no se han detenido y las leyes de descentralizacidon no
se han derogado, pero los gobiernos centrales han encontrado maneras de limi-
tar la autonomia subnacional y restringir su dmbito de accion.

Las causas de la recentralizacidn son numerosas, pero un factor comun
es que, de forma creciente, los gobiernos centrales encuentran maneras para
reafirmar la primacia central. La literatura identifica dos razones para la recen-
tralizacion. La primera es la recentralizacion “justificable” por una razéon de
gobernabilidad subnacional. La segunda proviene de incentivos politicos elec-
torales u otros del gobierno central para reafirmar su control o desafiar a la
gobernanza subnacional.

Importancia de los ingresos propios subnacionales y
obstaculos para su movilizacion

Las teorias positivas y normativas de federalismo fiscal reconocen los benefi-
cios de entregar un importante grado de autonomia a los gobiernos subnacio-
nales en la toma de decisiones sobre el nivel y la composicién de sus ingresos.
Entre esos beneficios se incluyen los siguientes:

Mayor eficiencia. La descentralizacion crea presiones para que los gobiernos
subnacionales sean eficientes, ya que estos compiten implicitamente con otras
jurisdicciones por factores de producciéon moviles. Cuando una jurisdiccion
mejora su oferta de bienes y servicios publicos locales a la poblacién, se hace
mas atractiva para el capital y los trabajadores, lo que aumenta su potencial
de desarrollo econdmico, asi como su propia base impositiva y capacidad de
gasto.' En el largo plazo, la descentralizacion deberia mejorar la eficiencia de la
tributacion y la eficacia de la prestacidon de servicios en todas las jurisdicciones,
con efectos beneficiosos para el desarrollo econdmico nacional.

Movilizacidon de ingresos adicionales. La descentralizacion de ingresos también
tiene el potencial de aumentar la recaudacidn a nivel nacional, lo que permite un
mejor aprovechamiento de fuentes de ingresos —por ejemplo, impuestos sobre
la propiedad y tarifas a los usuarios— que probablemente se descuidarian o se
administrarian con menos eficacia a nivel del gobierno central.

! Este argumento (la competencia por comparacion y sus beneficios) se enfatiza en la
literatura de segunda generacion sobre federalismo fiscal.
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Previsibilidad fiscal. El financiamiento con ingresos propios proporciona una
mayor seguridad a los gobiernos subnacionales, en comparacién con las transfe-
rencias del gobierno central, que suelen ser mas volatiles, especialmente cuando
se basan en recursos naturales. Una fuerte base tributaria local facilita la pre-
paracion de presupuestos mas realistas y reduce la volatilidad en su ejecucion.

Responsabilidad fiscal. Una adecuada autonomia recaudatoria promueve la res-
ponsabilidad fiscal territorial, que tiende a ser erosionada por una dependencia
de los gobiernos subnacionales de las transferencias de emergencia u otros res-
cates por parte del gobierno central (la llamada restriccidon presupuestaria débil).

Responsabilidad politica. Permitir una mayor autonomia de los gobiernos sub-
nacionales en la movilizacion de ingresos también puede aumentar su respon-
sabilidad politica y, por lo tanto, sus incentivos para invertir eficientemente. La
descentralizacion traslada las decisiones de politica mas cerca de las personas 'y
mejora la capacidad de los ciudadanos para vigilar a las autoridades. En efecto,
el proceso electoral es una de las principales fuentes de rendicidn de cuentas,
ya que es ahi donde las autoridades locales tienen incentivos para responder a
sus electores por los impuestos que recaudan y los recursos que gastan.

Conformidad con las preferencias locales. La descentralizacién promueve deci-
siones gubernamentales que responden mas directamente a las preferencias
locales y posibilita que las politicas varien de un lugar a otro, reflejando la hete-
rogeneidad de tales preferencias. La tributacién subnacional facilita la alinea-
cion entre la estructura tributaria y las diferencias en las preferencias locales. A
pesar de estos beneficios, la literatura también reconoce restricciones econé-
micas, institucionales y politicas significativas para movilizar los ingresos pro-
pios subnacionales.

Restricciones econdmicas. Las bases tributarias generalmente estan distribuidas
de manera desigual sobre el territorio nacional, lo que da lugar a disparidades
en la generacion de ingresos subnacionales propios y en la capacidad de finan-
ciar la provisién de bienes y servicios publicos. Mas aun, la movilidad de las bases
tributarias potenciales dentro del territorio nacional puede generar competen-
cia fiscal entre jurisdicciones, lo que facilita el ajuste a las preferencias locales,
pero también puede reducir la discrecionalidad recaudatoria de los gobiernos
subnacionales. Si no se controla, la competencia tributaria local puede condu-
cir a una carrera hacia el fondo que, en ultima instancia, socava la sostenibili-
dad financiera de los gobiernos subnacionales. Los sistemas de transferencias
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intergubernamentales pueden compensar parcialmente la desigual distribucion
de las bases tributarias y las diferencias en las capacidades fiscales.

Restricciones institucionales. La capacidad para recaudar impuestos varia sus-
tancialmente entre los gobiernos subnacionales. Por una parte, las administra-
ciones tributarias locales a menudo no son capaces de aprovechar las economias
de escala en la recaudacion y el cumplimiento de los impuestos, y tienen menos
recursos humanos y capacidades técnicas, sobre todo en comparacion con los
organismos nacionales de administracién tributaria. Por otra parte, los costos
de cumplimiento para los contribuyentes que operan en multiples jurisdicciones
subnacionales se magnifican por la existencia de diferencias sustanciales en las
leyes tributarias subnacionales y los procedimientos administrativos.

Limitaciones politicas. Los gobiernos centrales tienden a controlar las bases tri-
butarias mas importantes y a mantener el poder de influir en las decisiones fis-
cales de los gobiernos subnacionales. Estos ultimos en general tratan de evitar
los costos politicos y las dificultades administrativas de aplicar impuestos loca-
les y prefieren depender de las transferencias del gobierno central.

La capacidad de los gobiernos subnacionales para movilizar ingresos
propios de manera eficiente y equitativa se ve afectada por factores econod-
micos y administrativos, mientras que la disposicién a hacerlo estd afectada
por factores de economia politica. Desentrafar los factores que inciden sobre
un bajo esfuerzo de movilizacién de ingresos subnacionales es importante
para un disefio adecuado de las asignaciones de ingresos y las transferencias
intergubernamentales.

El equilibrio entre los beneficios y costos de la descentralizacién de ingre-
sos varia tanto entre paises como a través del tiempo, lo que refleja las cam-
biantes condiciones econdmicas, institucionales y politicas. Es dificil encontrar
explicaciones empiricas robustas del grado de descentralizacion de los ingre-
sos. Parece haber una baja correlacién con la forma de gobierno (federal o uni-
tario), el nivel de desarrollo, la composicién del producto interno bruto (PIB), el
grado de dependencia de los ingresos procedentes de los recursos naturales no
renovables o incluso el grado de descentralizacion del gasto.

Bases tributarias para ingresos propios

Para lograr un aumento de ingresos propios, los gobiernos subnacionales a
menudo necesitan nuevas bases tributarias. Las consideraciones tedricas y



DESEMPENO DECEPCIONANTE: IMPUESTOS LOCALES EN AMERICA LATINA

lecciones aprendidas de la experiencia de los paises sugieren varias caracte-
risticas deseables de los impuestos subnacionales. Las jurisdicciones subnacio-
nales deben hacerse cargo de bases tributarias con baja movilidad geografica
para asegurar el potencial de recaudacion. Una baja sensibilidad de tales bases
a las fluctuaciones ciclicas y otros shocks exdgenos contribuye a la estabilidad
de los ingresos subnacionales. También una distribucién relativamente pareja
de las bases tributarias a través del territorio nacional evita distorsiones y exter-
nalidades, como la exportacion de impuestos o la competencia fiscal predato-
ria. Asimismo, los bajos costos administrativos y de cumplimiento alientan la
eficiencia y reducen los incentivos a la evasion.

En el cuadro 1.1 se evalua el desempefio de distintos tipos de impuestos
subnacionales en funcién de estas caracteristicas. La conformidad de cada
fuente de ingresos propios subnacionales con los criterios indicados mas arriba
(con la salvedad de que circunstancias econdémicas o institucionales especificas
pueden afectar la puntuacidn en cada pais) se califica como alta, media, baja o
variable.

No existe ninguna opcidn tributaria que sea claramente superior a otra. Por
ejemplo, el impuesto al valor agregado (IVA) tiene una alta capacidad de recau-
dacién, pero también altos costos de administracion y cumplimiento, que pue-
den afectar la localizacidon de las empresas. Los impuestos a la ndmina tienen
un potencial medio de recaudacién y sus costos de administracion y de cumpli-
miento son bajos, pero pueden afectar negativamente la eficiencia y son muy
sensibles al ciclo econdmico. Los impuestos a la propiedad, a pesar de ofre-
cer un fuerte potencial de recaudacion y una base fija, implican altos costos de
administracion.

La decision sobre qué impuestos adoptar, si se hard una asignacion total
o parcial de algunas bases de los impuestos a los gobiernos subnacionales vy si
estos los van a administrar dependera de las condiciones particulares de cada
pais, incluyendo la propia necesidad de financiamiento. Los argumentos a favor
y en contra de la asignacion de ciertos impuestos a los gobiernos subnaciona-
les se detallan a continuacion.

Impuestos directos

Una sobretasa al impuesto a la renta de las personas combina las ventajas de
una baja movilidad de la base tributaria y se adecua al principio de baja expor-
tabilidad. Apoyarse en el impuesto nacional a la renta ofrece bajos costos de
administracion y de cumplimiento asi como alta visibilidad, lo que aumenta la
aceptabilidad politica. EI mecanismo requeriria que cada gobierno subnacio-
nal impusiera una sobretasa dentro de un rango establecido por el gobierno
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central, lo que ofrece un cierto grado de autonomia y competencia directa
entre las jurisdicciones. El potencial recaudatorio de este recargo depende, por
supuesto, del potencial recaudatorio del impuesto a la renta sobre el que se
aplica. Es poco probable que los impuestos a la renta personal generen impor-
tantes ingresos en economias caracterizadas por una elevada informalidad
laboral. Por ejemplo, en América Latina tales impuestos han originado en pro-
medio solo 2,5% del PIB durante los ultimos 20 afos.

Por el contrario, un impuesto subnacional a la renta de las empresas (o
sobretasa sobre el impuesto a la renta corporativa nacional) tiene mayor poten-
cial de recaudacién de ingresos, pero también acarrea una serie de inconvenien-
tes: es exportable fuera de la jurisdiccion fiscal, es altamente sensible al ciclo
econdmico, tiende a concentrarse en relativamente pocas jurisdicciones donde
la mayoria de las empresas tienen su sede, e implica sustanciales costos de cum-
plimiento y administracion.

Impuestos a los bienes y servicios

Los impuestos subnacionales a las ventas al por menor son bastante frecuen-
tes, tanto a nivel de los gobiernos locales como intermedios. En comparacion
con los impuestos a la renta, estos gravamenes tienen como ventajas una menor
sensibilidad ciclica, una distribucidn mas uniforme de la base y posiblemente
menos visibilidad. Sin embargo, son dificiles de administrar y fiscalizar en paises
caracterizados por un alto grado de informalidad o donde el comercio minorista
estd muy fragmentado y carece de la capacidad para mantener adecuadamente
los registros contables requeridos.

Los impuestos sobre los ingresos brutos o la produccidn, aplicados a las
ventas entre empresas, tienden a ser preferidos por los gobiernos subnacio-
nales por su alto potencial recaudatorio, incluso a tasas relativamente bajas, su
facilidad de aplicacién y la baja visibilidad. Sin embargo, debido a su operacién
en cascada y a su alta exportabilidad, estos impuestos suponen altos costos de
eficiencia y tienden a ser mas sensibles al ciclo que los impuestos a las ventas al
por menor porgue el consumo es mas estable que la facturacion total.

Un impuesto al valor agregado intermedio, basado en facturas, tiene la
ventaja de un alto potencial recaudatorio y evita los efectos de cascada y las
distorsiones de un impuesto sobre los ingresos brutos. Es mas favorable a la
competitividad ya que puede cobrarse sobre las importaciones y acreditarse
contra las exportaciones. En comparacidén con un impuesto sobre las ven-
tas al por menor, su aplicaciéon es mas efectiva, dado que opera en todas las
etapas de la produccién con el conocido mecanismo de autocontrol del des-
cuento de facturas. Si el IVA grava el consumo, su base tiende a distribuirse de
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manera mas uniforme que el impuesto a la renta y es menos sensible al ciclo
econdémico.

Sin embargo, frente a estas ventajas de un IVA regional, deben ponderarse
sus costos significativos. La capacidad subnacional para administrar un impuesto
de multiples etapas es limitada, especialmente si se aplica con tasas multiples
y variadas exenciones. Los costos de cumplimiento son altos para los contribu-
yentes comerciales que operan en varias jurisdicciones, sobre todo si los IVA
se aplican sobre diferentes bases tributarias o tienen distintos procedimientos
administrativos. Y lo que es aun mas importante: la tributacién del comercio
entre estados plantea dificultades especiales, como se discute en el recuadro 1.1.

Estas dificultades explican por qué la experiencia internacional con un IVA
subnacional es bastante limitada hasta el momento. Ademas de Brasil, caso que
se discute con cierto detalle en el capitulo 4, los Unicos otros IVA de nivel inter-
medio se encuentran en India y Canada. El IVA de nivel estadual de la India, que
estd basado en el origen, ha sido objeto de esfuerzos de reforma de larga dura-
cién que aun no han llegado a buen término. En tanto, Canada ha experimen-
tado ampliamente con los impuestos provinciales sobre los bienes y servicios,
y actualmente cuenta con tres sistemas diferentes. Los sistemas de IVA pro-
vinciales canadienses muestran que, cuando hay un alto grado de cooperacion
entre las administraciones tributarias y sistemas de informacién adecuados, es
factible administrar un IVA subnacional de multiples etapas, el cual preserva un
cierto grado de autonomia subnacional y combina los beneficios de la recauda-
cién en origen con la asignacion de los ingresos sobre una base de destino para
las transacciones entre estados.

Una fuente alternativa de ingresos es un impuesto aplicado sobre el
impuesto al valor agregado corporativo, calculado por el método de sustrac-
cién, es decir: ventas menos costo de los insumos materiales. Este tipo de
impuesto podria generar importantes ingresos en algunos paises de América
Latina. El mejor ejemplo de esta clase de gravamen es el Impuesto Regional
sobre la Actividad Productiva (IRAP) de ltalia, que tiene la ventaja de ser no
acumulativo y evitar los problemas relacionados con la tributaciéon del comercio
entre estados. A pesar de ser relativamente facil de calcular, ya que demanda
costos limitados de administracién y fiscalizacién, carece de las caracteristicas
de autovigilancia del método de factura-acreditacion. Este tipo de IVA actua en
favor de las importaciones y en contra de la produccidn nacional y las exporta-
ciones, ya que no es deducible de la base tributable. Ademads, es un impuesto
adicional sobre la mano de obra y, por lo tanto, desalienta el empleo formal. Se
trata de un impuesto relativamente visible y politicamente impopular, como lo
demuestran los repetidos intentos de derogarlo en Italia.
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Recuadro 1.1 Los problemas relacionados con el tratamiento del
comercio interregional bajo un IVA subnacional

Si un IVA subnacional pretende gravar el consumo dentro de la jurisdic-
cion, es decir, basado en el principio de destinacion, las exportaciones a
otras jurisdicciones deben ser valoradas como cero en virtud del mismo.
Esto significa que el IVA pagado en las distintas etapas de la produccién de
mercancias exportadas debe ser reembolsado en la frontera. Por el contra-
rio, el IVA debe cobrarse en la frontera sobre los bienes importados desde
otra jurisdiccion. Sin embargo, esto se dificulta por la falta de tales fronte-
ras entre las jurisdicciones subnacionales de un pais.

La imposicion de un IVA subnacional sobre la produccion interna
basada en el principio de origen aliviaria las dificultades administrativas,
pero estimularia no solo la competencia fiscal predatoria entre los estados,
en la medida en que estos reducen la tasa tributaria para influir en las deci-
siones de localizacién de las empresas, sino también la elusidon en la medida
en que las empresas que operan en multiples jurisdicciones utilizan precios
de transferencia para trasladar su valor agregado desde estados que tie-
nen mayor tasa hacia otros de menor tasa. Por otra parte, un IVA subnacio-
nal basado en el origen afecta negativamente la competitividad exterior, a
menos que establezca una tasa cero para las exportaciones y la tributacion
de las importaciones a la tasa nacional.

Un reto importante en el disefio de los IVA subnacionales es, por tanto,
combinar la recaudacion de impuestos sobre una base de origen con una
distribucion de sus ingresos sobre una base de destino. La literatura ofrece
una serie de sugerencias para alcanzar ese objetivo: el IVA compensatorio
(C-IVA), propuesto por Varsano en 2000; el IVA viable integrado (VIVAT,
por sus siglas en inglés), propuesto por Keen y Smith en 1996; y el IVA pre-
pago, propuesto por Hutton y Poddar en 2001 (Keen y Lockwood, 2010).
No obstante, ninguna de estas propuestas se ha aplicado en la practica
hasta ahora.

La experiencia de la Unién Europea (UE) ilustra con claridad las dificul-
tades de la aplicacidon de un IVA basado en destino en un espacio econé-
mico integrado. Cuando se puso en marcha el mercado interior en 1993, se
preveia que tras un periodo relativamente corto de transicion de tres afos,
durante el cual el IVA sobre las transacciones intracomunitarias transfron-
terizas se recaudaria en el pais de destino a tasas alli aplicables, la recau-
dacion cambiaria a una base de origen, con los ingresos redistribuidos a
través de una cdmara de compensacion entre los Estados miembros sobre
una base de destino, utilizando la informacion de las declaraciones del IVA

(continua en la pagina siguiente)

n
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Recuadro 1.1 Los problemas relacionados con el tratamiento del
comercio interregional bajo un IVA subnacional (continua)

o los datos macroecondmicos en la distribucién del consumo en toda la UE.
Como reflejo de las dificultades para alcanzar un consenso sobre una serie
de temas clave, como la creacién de la Cadmara de Compensacion, en la
UE el IVA sobre los bienes sigue siendo recaudado sobre una base de des-
tino, a pesar de la evidencia de fraude a gran escala (por ejemplo, el fraude
carrusel), que esta facilitado por la ruptura de la cadena de IVA resultante
de la exencion de las ventas transfronterizas (Comision Europea, 2010).

Los gobiernos subnacionales con frecuencia imponen impuestos especifi-
cos sobre el consumo de determinados bienes y servicios, ya sea de forma inde-
pendiente o, con mas frecuencia, como sobretasa a los impuestos especificos
del gobierno central. Las bases tipicas para los impuestos especificos subnacio-
nales son la gasolina, productos de tabaco, bebidas alcohdlicas y refrescos o
servicios publicos, como electricidad y teléfonos moviles. Estos impuestos son
cada vez mas utilizados, especialmente en las dreas metropolitanas y/o turis-
ticas, en la ocupacion hotelera y en los servicios de restauracion. Tienen un
potencial de recaudacion de ingresos razonablemente bueno, baja visibilidad y
bajos costos de administracién y cumplimiento cuando se cobran en el punto
de produccién; ademas, pueden cumplir con las metas ambientalistas o de poli-
tica sanitaria. Si bien resultan atractivos ya que crean pocas distorsiones debido
a la baja elasticidad precio de la demanda, en algunos casos, tales como los
impuestos sobre las bebidas alcohdlicas o sobre el tabaco, su incidencia puede
ser regresiva. Ademas su potencial de ingresos puede concentrarse geografica-
mente en las regiones de produccidn. Los impuestos sobre la venta de ciertos
insumos, como el combustible y la electricidad, pueden aumentar los costos de
produccidn, con la consiguiente pérdida de competitividad externa.

Impuestos a la propiedad

En la literatura tradicional del federalismo fiscal, los impuestos sobre bienes
inmuebles urbanos y rurales se presentan generalmente como la fuente ideal
de ingresos propios para los gobiernos locales. Estos impuestos se perciben
sobre bases inmoviles vy, por lo tanto, no son exportables. Ellos cumplen con
el principio del beneficio, ya que tipicamente financian la prestacidn de servi-
cios locales utilizados por los propietarios o sus inquilinos. Los impuestos a la
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propiedad pueden ser ligeramente progresivos, si los valores estimados de las
propiedades se mantienen razonablemente cerca de los valores actuales del
mercado. Estos impuestos son también menos sensibles al ciclo econdmico que
los impuestos a la renta o al consumo.

A los economistas les gustan los impuestos a la propiedad mucho mas que
a los contribuyentes y a los politicos. Los impuestos inmobiliarios son probable-
mente los mas impopulares tanto en paises avanzados como en desarrollo. Esta
percepcidn puede atribuirse a la alta visibilidad del impuesto, que normalmente
se paga en una o dos cuotas anuales y puede crear restricciones de liquidez
para algunos contribuyentes; al proceso de avalio a menudo opaco, que crea
la posibilidad de prolongadas disputas judiciales; y a la dificultad de mantener
catastros de propiedad actualizados, o que genera la percepcién de desigual-
dades horizontales en los avaluos.

Las bases tributarias de los impuestos a la propiedad suelen distribuirse de
manera desigual a través del territorio nacional, con la mayoria concentrada en
zonas metropolitanas. Estos impuestos se encuentran entre los mas dificiles de
administrar, sobre todo en paises que se caracterizan por un elevado nivel de
informalidad donde, por ejemplo, la construcciéon se produce sin permisos, las
propiedades no estan registradas y las transacciones inmobiliarias se realizan a
precios superiores a los declarados. Aunque los avances tecnoldgicos han faci-
litado el registro de propiedades y la actualizacion automatizada de catastros,
el progreso en estas areas ha sido lento, especialmente en los paises de bajos
ingresos y en los municipios mas pequefos. Actualizar los avallos de propie-
dades para reflejar los valores cambiantes del mercado sigue siendo un reto en
todo el mundo.

Los factores de economia politica a menudo desalientan a los funciona-
rios locales a invertir los recursos necesarios para mantener catastros de pro-
piedad actualizados. Una posibilidad para hacer frente a estos retos es asignar
la responsabilidad de la administracion de catastros de propiedad a los nive-
les mas altos del gobierno, mientras se mantiene el control local sobre las tasas
de impuestos a la propiedad y el cumplimiento de la recaudacion tributaria.
Este enfoque plantea cuestiones dificiles en materia de incentivos y en términos
de relaciones agente-principal entre niveles de gobierno; ademas, la evidencia
empirica sobre su efectividad hasta ahora no es concluyente.

Los gobiernos locales con frecuencia imponen impuestos sobre bienes mue-
bles, particularmente los automotrices. Estos tributos son mas faciles de admi-
nistrar y menos polémicos que los impuestos a los bienes raices. Al fijar sus tasas,
se produce una tensidn entre los objetivos ambientales, que abogan por menores
gravdmenes sobre modelos de vehiculos mas recientes y menos contaminantes,
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y los objetivos distributivos, que promueven la tributacion en funcién del valor
del vehiculo, lo que implica menores gravamenes sobre los coches mas viejos.

Impuestos a las mejoras y valorizaciones

Otra opcion para los gobiernos subnacionales es la adopcién de un impuesto a
las mejoras y valorizaciones inmobiliarias, en funcién del cual los gobiernos loca-
les gravan mejoras en las propiedades que se han beneficiado de la inversién
publica realizada por ellos. Este tipo de impuesto es por lo general un solo pago
durante un periodo especifico de tiempo que cubre la totalidad o parte de la
inversion. Este gravamen ya estd legalmente presente en la mayoria de los paises
de América Latina, pero rara vez se implementa porque exige una considerable
capacidad institucional local y porgue la poblacién a menudo se resiste a él. Sin
embargo, como se ha visto en Colombia, donde este instrumento tiene una larga
historia de aplicacion continua, puede ser una importante fuente de ingresos para
los gobiernos locales.

Impuestos a las transacciones financieras

Hay tres tipos de impuestos a las transacciones financieras. El mas comun es el
impuesto a las transacciones bancarias, que se aplica normalmente a los débitos
y/o créditos de las cuentas bancarias y que, por lo general, grava el pago de che-
ques, los retiros de efectivo desde cajeros automaticos y ventanillas bancarias.
Ocasionalmente, un impuesto sobre las transacciones bancarias se aplica a la emi-
sidn de tarjetas de crédito por parte de los bancos. El segundo tipo es el impuesto
sobre las transacciones de valores, dirigido a reducir la especulacidn desestabiliza-
dora en el mercado financiero. El tercer tipo se aplica a las operaciones de cambio
y a las operaciones que se derivan de ellas —futuros, opciones y canjes (swaps)—, y
tiene como objetivo disuadir a los movimientos internacionales de capital de carac-
ter especulativo. Existe un desacuerdo significativo en la literatura sobre los méri-
tos y los costos de estos tipos de impuestos, pero por lo general se consideran
asideros tributarios para los gobiernos centrales mas que para los subnacionales.

Impuestos de timbres y estampillas

Un impuesto de timbres y estampillas se aplica sobre diversos instrumentos
o documentos escritos, tales como cheques, recibos, documentos judiciales,
comisiones militares y licencias matrimoniales, y también sobre transacciones,
por ejemplo, de tierras. Las tasas de este gravamen normalmente varian entre
los gobiernos subnacionales al igual que la naturaleza de los instrumentos y las
operaciones sujetas a él. El ambito de aplicacidn de este tributo se ha reducido
en muchos paises durante los ultimos afos.
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Impuestos a la nomina

Los impuestos subnacionales a la ndmina también pueden desempefar un
papel como fuentes de ingresos propios. Al ser un impuesto relativamente pro-
ductivo y facil de administrar, tiene varios beneficios, por lo menos cuando se
impone en las grandes empresas. Sin embargo, se ha argumentado extensa-
mente en la literatura que los impuestos a la planilla actuarian como una barrera
al empleo y reducirian no solo los incentivos para la participacion en la fuerza de
trabajo formal (Levy, 2010), sino también la productividad del trabajo vy la pro-
duccién (Ahmad y Best, 2012).

Impuestos ecologicos

Dado que muchos de los efectos negativos sobre el medio ambiente estadn loca-
lizados, los impuestos verdes, también llamados impuestos ambientales, pueden
proporcionar una fuente innovadora de ingresos subnacionales. Asimismo, los
gobiernos subnacionales los pueden utilizar de manera efectiva con el fin de gra-
var los contaminantes del aire, los combustibles y los productos de desecho. Uno
de los impuestos verdes mas interesantes es una tasa de congestidén en las ciuda-
des, que establece peajes para acceder a las zonas congestionadas en una ciu-
dad o a ciertas rutas. Esta solucion proporciona a los gobiernos subnacionales
los medios para reducir las externalidades negativas del trafico, como la conges-
tion, los accidentes y la contaminacién. Aunqgue en el corto plazo su recaudacion
puede ser modesta, los impuestos verdes pueden ayudar a corregir externalida-
desy hacer el desarrollo de las ciudades mas sostenible fiscal y ambientalmente.

Regalias
Pocos aspectos de la arquitectura tributaria subnacional son tan controvertidos
en la practica, aunque no en la teoria, como la coparticipacion de los ingresos
de los recursos naturales no renovables, tales como petréleo, gas y minerales.
Existe un amplio consenso en la literatura en cuanto a que asignar las bases de
estos tributos a los gobiernos subnacionales presenta importantes desventajas.
Esto complica la gestidn macroecondmica vy fiscal del gobierno central e induce
una excesiva volatilidad del gasto subnacional. La concentraciéon de estos ingre-
sos en un pequeio conjunto de jurisdicciones subnacionales, a menudo en una
escala desproporcionada en relacion con sus necesidades de gasto y con limi-
tada rendicion de cuentas local, puede dar lugar a gastos innecesarios y corrup-
cion. Al mismo tiempo, las regalias pueden reducir los incentivos para movilizar
otras formas de ingresos propios.

Laliteraturareconoce algunajustificacion paralaasignacion de una parte rela-
tivamente pequefia de los ingresos por regalias a las jurisdicciones subnacionales
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donde se encuentran los recursos naturales, a fin de compensarlas por los dafios
ambientales resultantes de la explotacién de los recursos y por las necesidades de
infraestructura adicionales. Pese a estas consideraciones, las realidades politicas,
a veces ligadas a factores historicos o étnicos, suelen dar lugar a la asignacién de
una fraccion significativa de los ingresos de los recursos a los gobiernos subnacio-
nales, a menudo combinando criterios de origen y redistribucion.

Cargos y tarifas

Los cargos a los usuarios y las tarifas por servicios representan una fuente de
ingresos adecuada para los gobiernos locales. Estos pueden recuperar total o
parcialmente el costo de los servicios que prestan —como agua y saneamiento,
electricidad, estacionamientos, recoleccion de basura, transporte publico
urbano—; o contribuir al financiamiento de otros servicios, como educacion y
salud. Los cargos y tarifas se ajustan al principio del beneficio y son en gran
parte no exportables. Las exenciones o tasas reducidas pueden hacer frente
a los problemas de distribucién. Los cargos a los usuarios pueden aumentar la
rendicidon de cuentas de los funcionarios locales a su electorado por la presta-
cién de servicios publicos de calidad aceptable con minima ineficiencia.

Endeudamiento subnacional

El grado de endeudamiento permisible para los gobiernos subnacionales
depende de la medida en que el préstamo se ajuste a una restriccion presu-
puestaria fuerte y a las reglas fiscales. Uno de los principales retos es mejorar la
calidad crediticia de los gobiernos subnacionales de bajos ingresos, a medida
que la descentralizacidén se mueve mas alld de las grandes zonas urbanas hacia
localidades cada vez mas pequefias, en paises cada vez mas pobres. Tal vez el
tema mas preocupante desde una perspectiva de gestion financiera es que el
endeudamiento subnacional puede comprometer la estabilidad fiscal nacional,
si las unidades subnacionales toman demasiados préstamos con la expectativa
de ser rescatados por el gobierno central.

Las buenas practicas apuntan tanto a empoderar a las unidades subna-
cionales para endeudarse con el fin de financiar inversiones serias, necesarias
para el desarrollo, como a establecer reglas y restricciones para evitar que tales
préstamos creen una crisis de deuda. En las ultimas décadas, los experimen-
tos innovadores para facilitar el acceso a los mercados de crédito han incluido
esquemas de fideicomiso para pequefios gobiernos subnacionales, mecanis-
mos automaticos de descuento de transferencias que proveen formas de cola-
teralizacién y aseguramiento a los acreedores por parte del gobierno central
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y el uso de bancos de desarrollo para promover la inversion. Los gobiernos
subnacionales deben tener la oportunidad de pedir empréstitos, pero también
deben tener restricciones presupuestarias fuertes que los obliguen a demostrar
solvencia. Las leyes de responsabilidad fiscal subnacional son una forma regu-
latoria que merece atencidn, en la medida en que sus disposiciones contemplan
sanciones en caso de incumplimiento.

La abundante literatura sobre el disefio de controles de endeudamiento, el
fortalecimiento de la disciplina de mercado, las normas fiscales subnacionales
y las transferencias intergubernamentales demuestran que abordar estas cues-
tiones no es facil. Las materias de aplicacién tedrica y practica involucradas, en
combinacién con la resistencia de los politicos de todos los niveles a reformas
para limitar su discrecionalidad en las politicas presupuestarias, agravan la difi-
cultad de encontrar soluciones robustas y durables (Ter-Minassian, 2012).

Promover los esfuerzos de movilizacidon de ingresos subnacionales

La asignacion de asideros tributarios apropiados a los gobiernos subnaciona-
les es una condicién necesaria, pero no suficiente para asegurar la movilizacion
adecuada de ingresos propios. Los gobiernos subnacionales pueden dejar de
explotar el potencial recaudatorio de las bases tributarias que les han sido asig-
nadas, mediante el cobro de los impuestos a tasas bajas o el no cobrarlos en
absoluto. La suboptimizacion se puede producir por conceder amplias exencio-
nes u otros beneficios a los impuestos existentes, por no invertir en los sistemas
necesarios para estimar eficazmente los impuestos, tales como catastros infor-
matizados, y por facilitar los pagos de los contribuyentes u ostentar una fiscali-
zacion débil, a través de una auditoria inadecuada o una inapropiada cobranza
de impuestos en mora.

Las raices de una débil movilizacidn de ingresos subnacionales pueden
encontrarse en factores politicos o ideoldgicos, como la preferencia por un
gobierno pequefo. Sin embargo, con frecuencia esta debilidad refleja fallas en
otros aspectos del sistema fiscal intergubernamental, lo que lleva a la erosién
de las restricciones presupuestarias (Ter-Minassian, 2012). Cuando el gobierno
central es incapaz de comprometerse a no rescatar a un gobierno subnacional,
lo induce a no respetar su restriccion presupuestaria. Frente a la ausencia de
una restriccion presupuestaria fuerte, el gobierno subnacional aumenta el gasto
sin asumir plenamente el costo total del aumento. Una restriccion presupuesta-
ria débil crea incentivos para generar déficit y acumular deuda, ya que existe la
expectativa de un eventual rescate, y desalienta los esfuerzos de recaudacion
de ingresos propios politicamente costosos.
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Una serie de acuerdos intergubernamentales puede dar lugar a restric-
ciones presupuestarias débiles. La confianza de los gobiernos centrales en la
capacidad de los mercados financieros para imponer disciplina fiscal en los
gobiernos subnacionales es poco fundamentada cuando no existen las condi-
ciones previas esenciales para tal disciplina. Los arreglos de “federalismo coo-
perativo” pueden ser poco eficaces para crear restricciones presupuestarias
fuertes cuando los limites de endeudamiento se establecen a través de negocia-
ciones sucesivas que se prestan para la negociacion politica. Otras condiciones
que contribuyen a una restriccién presupuestaria débil incluyen: mecanismos
de control de endeudamiento subnacional débiles o altamente discrecionales,
reglas fiscales subnacionales mal disefladas o débilmente controladas, asigna-
ciones confusas de gastos y/o mandatos del gobierno central no financiados.

Existe un amplio consenso en la literatura en cuanto a que una sustancial
discrecionalidad en las transferencias intergubernamentales puede crear posi-
bilidades de favoritismo politico y expectativas de rescate entre los gobiernos
subnacionales. Por lo tanto, las transferencias intergubernamentales deben
basarse en férmulas claras y en criterios que los gobiernos subnacionales no
puedan manipular y sean facilmente verificables.

Tendencias en la descentralizacion de ingresos en América Latina

América Latina sufre desequilibrios importantes en la descentralizacion fiscal
que limitan el desarrollo local. A medida que el proceso de descentralizacion se
profundizé en la regidn, el gasto de los gobiernos subnacionales como porcen-
taje del gasto publico total crecio del 20% en 1985 a alrededor del 30% en 2010.
Por el contrario, el porcentaje de ingresos propios recogidos por estos gobier-
nos se mantuvo sin cambios en alrededor del 10% del total nacional. Esta dife-
rencia entre el gasto de los gobiernos subnacionales y sus ingresos propios
ha creado grandes desequilibrios fiscales verticales en la mayoria de las eco-
nomias, lo que las ha dejado muy dependientes de las transferencias del nivel
nacional a los gobiernos subnacionales. Casi dos tercios de los ingresos de estos
Ultimos se transfieren desde los gobiernos centrales, lo que hace mas vulnera-
bles y menos predecibles a las finanzas publicas subnacionales.

El desequilibrio vertical promedio en América Latina, es decir, la brecha
entre el gasto subnacional y los ingresos propios, es significativamente mayor
que en los paises avanzados de la OCDE, pero también mayor que en Europa
del Este y Asia (grafico 1.1).

Sin embargo, la regidon de América Latina es heterogénea en su nivel de
gasto y la descentralizacién de los ingresos. En los Estados unitarios que han
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Grafico 1.1 Tamaiio y financiamiento del gasto publico subnacional en
regiones seleccionadas, 2009 (como porcentaje del PIB)

Europa del Este

América Latina

Asia

T T T

0 2 4 6 8 10 12 14

M Financiado con ingresos propios [ Desbalance vertical

Fuentes: BID (2012), FMI (2011) y OCDE (2010).

Notas: América Latina comprende Argentina (gobiernos locales, 2002), Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, México, Panama (2007) y Peru. Asia comprende Afganistan, Azerbaiyan, Armenia, Georgia,
India (2008), Iran, Israel, Jordania, Kazakstan, Mongolia y Corea del Sur. Europa del Este comprende
Bielorrusia, Bulgaria, Croacia, Eslovenia, Eslovaquia, Letonia, Lituania, Moldavia, Polonia, Rumania
(2008), Republica Checa, Serbia y Ucrania.

descentralizado menos responsabilidades de gasto (como Chile, El Salvador,
Panama, Uruguay), los ingresos propios subnacionales cubren una parte sus-
tancial del gasto local. En los paises unitarios que han avanzado mas en el gasto
de la descentralizacion (como Colombia, Bolivia, Ecuador y Peru), los desequi-
librios verticales son altos, especialmente en el nivel intermedio, e incluso han
aumentado en las ultimas décadas. En los Estados federales, donde el gasto se
ha descentralizado sustancialmente, los ingresos propios abarcan una amplia
gama, desde los relativamente altos (Brasil) hasta los medios (Argentina) vy
bajos (México y Peru) (grafico 1.2).

Con la notable excepcidn de Brasil y Argentina, los desequilibrios vertica-
les tienden a ser mas grandes en el nivel intermedio que en el nivel local (gra-
fico 1.3). Esto refleja que los gobiernos locales tienen fuentes de ingresos bien
establecidas, tales como los impuestos sobre bienes inmuebles y sobre vehicu-
los y tarifas a los usuarios. En contraste, en la mayoria de los paises de América
Latina, los gobiernos de nivel intermedio son a menudo el producto de la des-
concentracion mas que de una verdadera descentralizacion y dependen en gran
medida de las transferencias del gobierno central para financiar sus responsa-
bilidades de gasto.

Los desequilibrios verticales también pueden variar considerablemente
dentro de los paises, en funcién de factores econdmicos y sociales, tales
como el nivel y la composicion sectorial del PIB subnacional, la incidencia de
la pobreza, el grado de urbanizacién, la estructura demografica, etc. Estas
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Grafico 1.2 Tamaio y financiamiento del gasto publico subnacional en
América Latina, 2000-10 (en porcentaje del PIB)
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Fuente: BID (2012).
Nota: Todas las cifras corresponden a promedios simples. Los periodos varian para los siguientes
paises: Chile (2001-09), El Salvador (2004-07) y Panama (2000-08).

Grafico 1.3 Composicion de los ingresos propios subnacionales por
nivel de gobierno, 2000-09 (en porcentaje del PIB del total
de ingresos propios)
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Fuente: Corbacho, Fretes y Lora (2013); BID (2012).
Nota: Todos los valores son promedios del periodo.

disparidades influyen en la distribuciéon de las bases tributarias subnacionales
a través del pais y, dependiendo de factores institucionales y politicos, afec-
tan el esfuerzo de recaudacién de ingresos propios de gobiernos subnaciona-
les especificos.
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Cuadro 1.2 Composicion de los impuestos subnacionales en América
Latina, 2000-10 (en porcentaje)

Impuestos
Impuestoa indirectos: Impuesto a
la propiedad:  actividad la propiedad: Transferencias
predial economica Nomina vehiculos  de propiedad Combustibles Otros
Argentina 12,6 64,4 0 6,3 0 0 16,7
Brasil 5,0 84,6 0 5,0 1,6 0 3,8
Colombia 20,8 49,2 0 2,7 0 12,0 15,2
Ecuador 29,4 31,0 0 0 2,3 0 37,3
México 27,6 21 39,7 1,8 18,0 0 10,8
Panama 0 59,7 0 0 0 0 40,3
Peru 54,1 15,8 0 7 0 0 23,1
Venezuela 2,3 97,0 0 0 0,2 0 0,5

Fuente: Elaboracion propia.

La composiciéon de los ingresos tributarios subnacionales en América Latina
muestra diferencias significativas entre paises, pero también algunas caracte-
risticas comunes. La mayoria de los paises, con excepcidon de México y Peru,
dependen en gran medida de los impuestos indirectos, sobre todo los que gra-
van los ingresos brutos (Argentina y Colombia), el valor agregado (Brasil) y los
impuestos especificos (Colombia y Venezuela). Los impuestos a la propiedad
(bienes raices y vehiculos) se aplican en casi todos los paises, pero con resulta-
dos variables, como se indica en los estudios de caso de este libro. Solamente
en México se asigna un impuesto a la ndmina subnacional (cuadro 1.2).

La composicidon de las transferencias intergubernamentales también varia
significativamente en los distintos paises de América Latina. La mayoria com-
bina mecanismos de distribuciéon de los ingresos basados en férmulas con una
variedad de subvenciones en bloque o fines especificos. El peso de los diferen-
tes mecanismos en las transferencias totales, los criterios utilizados para distri-
buir horizontalmente los ingresos compartidos y el grado de discrecionalidad
involucrado en su asignacion varian de pais a pais. Los estudios de caso ponen
de relieve el impacto que la composicidon de las transferencias puede tener en
los esfuerzos de movilizacién de ingresos propios subnacionales.

La descentralizacion fiscal sigue siendo un proceso dindmico en América
Latina. Se evidencia mayor avance en la devolucién de las nuevas responsabilida-
des que incluyen el medio ambiente y la lucha contra la pobreza, y en el aumento
de los gastos descentralizados de educacion, salud y otros servicios. Un progreso
menor se puede observar en la devolucién de fuentes de ingresos auténomos. Una
variedad de innovaciones en América Latina ameritan destacarse, por ejemplo:
sistemas para calificar el desempefio local en Brasil y Colombia, transferencias por
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beneficiario para salud y educacion en Chile, o la lucha contra la pobreza mediante
transferencias directas a las familias en algunos municipios de Brasil. Numerosos
paises, como Bolivia, Uruguay y Costa Rica, han emprendido o estan considerando
reformas significativas que profundizaran la autonomia municipal.

La fragmentacion y el tamafio menor al dptimo impiden que los gobier-
nos subnacionales aprovechen economias de escala en la prestaciéon de servi-
cios publicos y en la recaudacion de ingresos. Este problema a menudo se ve
agravado por politicas del gobierno central que incentivan una mayor fragmen-
tacion, como las formulas que aseguran un monto fijo de financiamiento a cada
municipio, independientemente de su tamafio. La cuestion de la escala dptima
de gobierno subnacional genera una tension inherente entre mejor represen-
tacion y rendicidon de cuentas de las jurisdicciones mas pequefas vis-a-vis la
mayor viabilidad fiscal de las jurisdicciones mas grandes. Por |lo tanto, la cues-
tion del tamafo jurisdiccional no es solo un tema técnico, sino que también
involucra consideraciones politicas.

Uno de los puntos mas débiles de muchos programas de descentralizacion
en América Latina ha sido la falta de claridad en la asignacién de responsabi-
lidades de gasto a los gobiernos subnacionales. Por lo general, la atencién se
centra en la instalacion de un sistema de financiamiento. La falta de claridad en
las competencias de los diferentes niveles de gobierno a menudo se ve agra-
vada por la insistencia en realizar asignaciones uniformes (en comparacién con
las asignaciones asimétricas que reflejan las capacidades diferenciales de las
diferentes unidades subnacionales), en mantener la practica de mandatos des-
financiados y en no aplicar metodologias para traducir responsabilidades asig-
nadas en proyecciones de gasto.

Una consecuencia del endeudamiento subnacional descontrolado y la
hiperinflacion de las décadas de 1980 y 1990 ha sido que la politica de algunos
paises hacia el endeudamiento subnacional se ha vuelto excesivamente conser-
vadora y restrictiva. En consecuencia, un desafio pendiente es como aumentar
el endeudamiento subnacional fiscalmente responsable. Esto requerira institu-
ciones que efectivamente regulen y supervisen el endeudamiento subnacional,
sin llegar a ser demasiado restrictivas. Un segundo desafio es como aumentar la
disponibilidad de crédito para el endeudamiento responsable de los gobiernos
subnacionales, ya que actualmente es demasiado bajo para satisfacer la gran
necesidad de infraestructura publica en toda la region.

En resumen, los gobiernos subnacionales de América Latina se enfrentan
a una serie de desafios fiscales estructurales. En particular, fortalecer la capa-
cidad tributaria y su uso efectivo por parte de los gobiernos locales, aumentar
la eficiencia del gasto publico y la calidad de los servicios publicos, y encontrar
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formas sostenibles para cubrir sus amplias brechas de infraestructura, a través
de una combinacion de transferencias de capital asequibles desde los gobier-
nos centrales y de acceso al crédito responsable.

éPor qué son bajos los ingresos propios subnacionales en

América Latina?

El débil desempefio de los paises de América Latina en la generacion de ingre-
sos propios subnacionales refleja factores que afectan tanto el espacio potencial
de crecimiento como el esfuerzo para alcanzarlo. La naturaleza de las asignacio-
nes tributarias, que estan especialmente limitadas a los niveles intermedios de
gobierno, y las caracteristicas socioecondmicas de las jurisdicciones locales —tales
como el nivel de PIB per cépita, la importancia de bases tributarias dificiles de
gravar (como la agricultura y un fragmentado sector minorista), la pobreza y la
desigualdad de ingresos y la informalidad del trabajo y de la propiedad raiz— con-
forman conjuntamente el potencial recaudatorio subnacional en la regién.

Los esfuerzos para generar ingresos subnacionales propios también varian
significativamente, tanto dentro como entre los paises. Una comparacion entre
los coeficientes de recaudacion de impuestos subnacionales sobre el PIBy el PIB
per capita (como una aproximacion a los ingresos potenciales) en varios paises
de América Latina sugiere que aquellos con niveles ampliamente comparables
de PIB per cépita (por ejemplo, Argentina, Brasil, Chile, México y Uruguay) tienen
cargas tributarias subnacionales sustancialmente diferentes, con la mayoria de
los paises de la region por debajo de la linea de tendencia (grafico 1.4).

Grafico 1.4 Recaudacion tributaria subnacional y PIB per capita en
América Latina, 2010
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos del BID (2012), CIAT (2012) y FMI (2011).
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El uso de técnicas econométricas, como el analisis de frontera estocastica o
la estimacion de un sistema tributario representativo, proporciona indicaciones
sobre las diferencias en el potencial recaudatorio de ingresos propios subnacio-
nales y sus posibles causas, y también sobre las diferencias de esfuerzo recau-
datorio entre los paises de la regién (recuadro 1.2).

Principales conclusiones de los estudios de casos nacionales

Los siete estudios de caso que conforman el ntcleo de este libro se centran en
una serie de paises que se caracterizan por diferentes tamafos, distintos nive-
les de desarrollo, diversos grados de descentralizacidon y diferentes sistemas
de gobierno (federal o unitario). Estos proporcionan una detallada compren-
sidn de los factores que afectan a la descentralizacidon de ingresos en América
Latina. En esta seccion se destacan algunas de las principales conclusiones de
los estudios.

Argentina?

Argentina es un pais federal que se caracteriza por un grado considerable-
mente mayor de descentralizacion de los gastos que de los ingresos. Los arre-
glos fiscales intergubernamentales han experimentado cambios significativos
en el periodo 2000-10. Particularmente importante ha sido una recentraliza-
cion de los ingresos, como consecuencia de cambios en la composicidn de los
impuestos que ha favorecido al gobierno federal. También se han producido
cambios importantes en los ingresos propios de las provincias. Los altos precios
internacionales del petrdleo, el gas y los minerales han proporcionado ganan-
cias sustanciales e inesperadas de regalias a las provincias ricas en este tipo de
recursos.

La fuerte dependencia de los gobiernos subnacionales de las transferen-
cias, especialmente las discrecionales, es ampliamente reconocida como una
fuente de restricciones presupuestarias débiles, agravadas por una historia de
repetidos rescates de las provincias por parte del gobierno federal. A pesar de
los boyantes ingresos, la mayoria de las provincias han recibido rescates fede-
rales en dos formas:

® Lasubestimacion de lainflacion oficial desde 2007 ha reducido el valor real
de la deuda de las provincias.

2 Argentina es un Estado federal, compuesto por 23 provincias y la Ciudad Autonoma de
Buenos Aires (nivel intermedio de gobierno) y 2.196 municipios (nivel local de gobierno).
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Recuadro 1.2 Estimacion de los esfuerzos recaudatorios mediante
un analisis de frontera estocastica

Los modelos de frontera estocastica fueron desarrollados inicialmente
para estimar ineficiencias técnicas en la produccidon de un cierto resul-
tado (Battesse y Coelli, 1995). La técnica fue extendida a la estimacion de
los esfuerzos recaudatorios a nivel nacional para un extenso panel de pai-
ses (Pessino y Fenocchietto, 2010). En los capitulos siguientes, la técnica
de frontera estocastica se utiliza para analizar ineficiencias en la recauda-
cion de impuestos subnacionales dentro de casos de estudio de estados
(México) o municipios (Colombia, México y Venezuela).

Los analisis de frontera estocastica estan basados en una funcién del tipo:

Y, =exp (Xftﬂ +V,- Uy

en la que se incluyen dos tipos de errores: V, y U,. V, representa una
perturbacion aleatoria, independiente e idénticamente distribuida como
(0, 62y U, es una perturbacion aleatoria no positiva, distribuida indepen-
dientemente de V,, definida como:

U,=Uexpmt-T))

Intuitivamente, la técnica de frontera estocdstica permite que los fac-
tores que explican la diferencia entre la recaudacion efectiva y potencial de
una municipalidad (que estan relacionadas con las variables explicativas X,
citadas arriba) se separen en dos categorias:

t

* Errores aleatorios: V, relacionados con factores exégenos y variables
omitidas, que estan fuera del control de las autoridades.

* Diferencias (U,) correspondientes a ineficiencias técnicas o decisio-
nes de politica (tasas legales, incentivos o excepciones) que redu-
cen la recaudacion.

El coeficiente:

Y

it

[FXe B+ V]

representa el esfuerzo/eficiencia de la unidad subnacional / en la recau-
dacion del impuesto en cuestion.
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® El reemplazo que hizo el gobierno federal de la deuda con préstamos de
largo plazo a una baja tasa nominal, en 2009, lo que implicd una reduccién
sustancial del valor actual neto de la deuda.

El potencial de ingresos de las provincias argentinas tomadas individual-
mente se correlaciona positivamente con indicadores de desarrollo, tales como
el PIB per céapita provincial, el promedio de afios de educacion de la poblacién
y la proporcion de los depdsitos bancarios respecto del PIB. Por el contrario, se
correlaciona negativamente con la incidencia de la pobreza y la composicién
del producto. Se ha encontrado que los esfuerzos de recaudacién varian signi-
ficativamente tanto entre las provincias como a través del tiempo. Un analisis
delimpacto de las transferencias federales sobre los ingresos propios provincia-
les sugiere que las provincias reaccionan de manera diferente a diversos tipos
de transferencias. Las transferencias automaticas se gastan, lo que aumenta la
demanda y, por lo tanto, las bases y los ingresos de algunos impuestos provin-
ciales. Esta reaccidn es consistente con un shock permanente de ingresos. Las
transferencias discrecionales, en cambio, son percibidas como ingresos tem-
porales y las provincias las utilizan para aumentar los gastos de capital y redu-
cir los impuestos propios, especialmente los impuestos a la propiedad, que
son politicamente costosos. Las rebajas de impuestos se pueden revertir mas
tarde, si cambios en las condiciones politicas (o escasez de fondos presupues-
tarios centrales) fuerzan una reduccion de las transferencias discrecionales del
gobierno federal.

Bolivia®

A la espera de la plena aplicacion de las disposiciones de la Constitucion de
20009, Bolivia sigue siendo un Estado unitario con dos niveles de gobierno sub-
nacional: prefecturas (nivel intermedio de gobierno) y municipios (nivel local
del gobierno). A pesar de tener el PIB per cdpita mas bajo de América del Sur,
Bolivia ejerce un esfuerzo fiscal global por encima de la media regional y posee
un sector publico relativamente grande. Con respecto a los gastos, el pais es
relativamente descentralizado, aunque la medicidn del grado de descentraliza-
cioén es dificil y controvertida. Las diversas fuentes de datos no son consistentes
ni completas, en particular con relacién a la consolidaciéon de las operaciones
entre los dos niveles de gobierno.

3 Bolivia es un pais unitario, compuesto por nueve prefecturas (nivel intermedio de
gobierno) y 339 municipios (nivel local de gobierno).
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La reciente Constitucion confirma las asignaciones fiscales para los muni-
cipios, mientras que fortalece sus competencias regulatorias en el dambito fis-
cal. El sistema intergubernamental se caracteriza por un desequilibrio vertical
pronunciado. Las transferencias representan casi la totalidad de los ingresos
de las prefecturas y mas de las dos terceras partes de los ingresos de los muni-
cipios. Los tributos municipales propios solo equivalen a alrededor del 17% de
los gastos y estan muy concentrados en los impuestos a la propiedad de bie-
nes inmuebles y vehiculos. Para los municipios, el principal desafio es expandir
la recaudacion de los impuestos actuales, lo que requerird no solo una mejor
administracion tributaria, sino también una mayor eficiencia en la prestacion de
servicios basicos y de infraestructura, para promover el desarrollo econdmico y
el cumplimiento de los ciudadanos.

Los impuestos sobre el gas y el petréleo constituyen una tercera parte de
los ingresos fiscales totales y son muy sensibles a las fluctuaciones de los pre-
cios internacionales. Esto genera una especial vulnerabilidad para las prefectu-
ras, que son totalmente dependientes de las rentas de recursos naturales y no
tienen autonomia fiscal. La reforma del sistema de financiamiento de las prefec-
turas, que implica asignarles bases tributarias importantes, es una alta prioridad
para asegurar un buen ejercicio de sus responsabilidades de gasto.

Brasil*

En comparacién con el resto de América Latina, Brasil se caracteriza por un alto
grado de descentralizacion de ingresos a nivel estadual (nivel intermedio de
gobierno). En contraste, los municipios (nivel local del gobierno) dependen més
de las transferencias desde los niveles mas altos del gobierno. Si bien la depen-
dencia de los ingresos propios que tienen los estados conlleva en principio ven-
tajas en términos de aumentar la rendicién de cuentas ante el electorado y una
mayor conformidad con las preferencias locales, en la practica el sistema de
impuestos estaduales en Brasil estd plagado de graves deficiencias que afec-
tan negativamente la eficiencia, la equidad y la competitividad. El principal pro-
blema es que las finanzas de los estados dependen de un IVA basado en una
mezcla origen/destino, con una gran dispersion de tasas, o que ha dado lugar a
la competencia fiscal predatoria. Los esfuerzos de reforma para cambiar hacia
un IVA mas neutral, basado en el destino y con una tasa uniforme, han sido obs-
taculizados por los estados que perderian ingresos.

4 Brasil es un pais federal, compuesto por 26 estados y un distrito federal (nivel interme-
dio de gobierno) y 5.564 municipios (nivel local de gobierno).
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Las transferencias intergubernamentales en Brasil también sufren de debili-
dades importantes en lo que respecta al disefio de los acuerdos obligatorios de
reparto de ingresos y a la afectacion de los ingresos a programas especificos de
gasto, lo que genera significativos costos de eficiencia y contribuye al ya elevado
grado de rigidez presupuestaria. Otro problema del régimen de coparticipacion de
ingresos es que la distribucion entre los estados ha permanecido fija por mas de
20 afos, en contravencion de una disposicidon constitucional para que la férmula
se ajustara en el tiempo a fin de reflejar las capacidades relativas de los gobiernos
estaduales receptores. Un fallo de la Corte Suprema abrié una ventana de oportu-
nidad para reconsiderar y racionalizar los principales mecanismos de distribucién
de los ingresos de los estados; sin embargo, la reforma aprobada por el Congreso
en 2013 fue minima y no aborda seriamente las deficiencias del sistema.

Colombia®
La descentralizacion fiscal en Colombia ha procedido a diferentes velocidades a
nivel departamental (intermedio) y municipal (local) durante los ultimos 15 afios.
Los gobiernos municipales practicamente han duplicado sus ingresos propios
en términos de PIB, mientras que los gobiernos departamentales han generado
pocos ingresos propios adicionales. La principal explicacion de estas trayecto-
rias divergentes radica en la diferencia entre las bases tributarias de los muni-
cipios y de los departamentos. Mientras que los municipios gozan de una base
tributaria dindmica y en crecimiento que abarca propiedades urbanas y rurales
y actividades econdmicas urbanas, la base imponible departamental se com-
pone principalmente de productos no meritorios y es relativamente inelastica.
La Constitucion de 1991 marcé el comienzo de una nueva fase de descen-
tralizacion que cambid sustancialmente la gobernabilidad y las finanzas sub-
nacionales. La Constitucion introdujo un sistema de transferencias basado en
férmulas, en el que el gobierno central comparte los ingresos corrientes con los
departamentos y municipios para financiar una lista preestablecida de gastos
sociales. El gasto departamental y municipal ha aumentado en relacion con el
PIB, de acuerdo con sus responsabilidades crecientes en la provision de bienes
y servicios publicos financiados con transferencias del gobierno central. Esta
creciente dependencia financiera probablemente reduce los incentivos para
cumplir con los principales objetivos del proceso de descentralizacién, es decir:
responder a las necesidades de la poblacidn y demostrar eficiencia en la provi-
sion de bienes publicos.

5 Colombia es un pais unitario, compuesto por 32 departamentos (nivel intermedio de
gobierno) y 1.098 municipios y cuatro distritos especiales (nivel local de gobierno).
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Un andlisis de frontera estocastica muestra que, en general, las tasas de efi-
ciencia/esfuerzo son mas altas en los municipios mas grandes y desarrollados.
Los ingresos per capita de los impuestos municipales a la propiedad se corre-
lacionan positivamente con el PIB municipal per capita y el grado de urbaniza-
cion. Sin embargo, los factores relacionados con los esfuerzos de recaudacion
—por ejemplo, los retrasos en la actualizacidn de catastros de propiedad— tam-
bién juegan un papel en la explicacion de las diferencias en el desempefio recau-
datorio de los municipios mas pequefios.

El analisis de las tasas de eficiencia para los impuestos municipales a la
industria y el comercio (ICA) sugiere que la eficiencia se correlaciona positi-
vamente con el grado de urbanizacion, la participacion de los servicios en la
produccién municipal y un indicador de las capacidades relativas de las buro-
cracias municipales. Es decir, la eficiencia del ICA es tipicamente mayor en
los municipios mds grandes y desarrollados. Curiosamente, las transferencias
del gobierno central se correlacionan positivamente con las tasas del ICA, lo
que sugiere que las transferencias pueden incentivar el esfuerzo fiscal y la efi-
ciencia de los gobiernos locales cuando sus autoridades perciben que el costo
marginal de proveer un bien publico local, financiado parcialmente con trans-
ferencias, es inferior a su beneficio marginal. Por otra parte, las transferencias
pueden aumentar la actividad econdmica local, lo que puede impactar positi-
vamente en la recaudacién del ICA vy, por lo tanto, aumentar las tasas efecti-
vas del impuesto.

México®

En el periodo 2000-10, el federalismo mexicano experimentd una serie de
importantes reformas con el objetivo de aumentar la movilizacion de ingresos a
nivel estadual (intermedio), mediante la mejora de sus asideros tributarios y los
incentivos incorporados en las formulas de las transferencias intergubernamen-
tales. Las reformas buscaron mejorar los ingresos subnacionales, fortalecer la
responsabilidad y la transparencia a nivel estadual y local y, en general, moder-
nizar las relaciones fiscales intergubernamentales en el pais.

A pesar de estas reformas, los ingresos propios de los estados se han man-
tenido en torno a su promedio de largo plazo del 1% del PIB. De aqui surge una
sefal de precaucion en el uso de asideros tributarios. Los estados han dejado
varios de estos asideros sin explotar o han rechazado otros, probablemente
debido a su alta visibilidad y costo politico.

6 México es un pais federal, compuesto por 31 estados y un distrito federal (nivel interme-
dio de gobierno) y 2.440 municipios y 16 delegaciones (nivel local de gobierno).
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Otra caracteristica importante de la recaudacion de impuestos estaduales
y locales en México es la marcada heterogeneidad en el desempefio tributario.
Mientras existe una correlacién positiva entre el PIB y la recaudacion tributa-
ria estadual per capita, no se observa una clara relacion con la composicion del
PIB. También hay una correlacion positiva entre las recaudaciones y la propor-
cién de poblacién que vive en zonas urbanas. En cambio, existe una correlacion
negativa entre la recaudacién de impuestos en términos per capita y el indice de
pobreza. Las regiones rurales pobres recaudan menos en términos per capita,
lo que reduce los recursos publicos disponibles para promover el desarrollo, y a
Su vez genera un circulo vicioso de baja recaudacion tributaria.

Un factor clave que parece ser central en este esfuerzo fiscal subéptimo es
la capacidad de los estados para obtener transferencias del gobierno federal,
en particular las vinculadas al sector de la educacion. La creciente relevancia
politica de los gobernadores, una descentralizacidén incompleta y poco clara de
la educacion, junto con la falta de transparencia del endeudamiento subnacio-
nal, parecen ser los factores clave para debilitar las restricciones presupuesta-
rias de los estados. El camino hacia la mejora de la arquitectura fiscal de México
es largo, pero la acumulaciéon de reformas importantes entre 2002 y 2012 debe-
ria producir algunos resultados positivos en los préoximos afios.

Peru’
El proceso de descentralizacion fiscal en Peru se inicio en 2002, con las reformas
constitucionales y legislativas que colocaron la descentralizacidn en el centro de
las agendas politicas nacionales y subnacionales. En 2011, los gobiernos inter-
medios y locales eran responsables de mas del 18% del gasto publico total. En
el dmbito local, salvo pocas excepciones, las actuales responsabilidades fiscales
tienden a seguir las buenas practicas internacionales, de modo que las reformas
posibles deberian centrarse en mejorar la eficiencia. No obstante, hay aspectos
importantes que siguen siendo problematicos y que requieren ajustes adicionales.
En la actualidad, la mayoria de los gobiernos subnacionales no recauda volume-
nes considerables de ingresos propios, lo que refleja la naturaleza de las respon-
sabilidades actuales, la distribucidn de las bases tributarias, la falta de capacidad
administrativa y técnica, asi como el deseo de los funcionarios subnacionales de
evitar los costos politicos y econdmicos de la recaudacion de ingresos propios.
La mayoria de los gobiernos subnacionales son altamente dependien-
tes de las transferencias intergubernamentales. Estas no corrigen las grandes

7 Perd es un pais unitario, compuesto por 25 regiones y la Provincia de Lima (nivel inter-
medio de gobierno) y 1.838 municipios provinciales y distritales (nivel local de gobierno).
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diferencias en la capacidad fiscal entre ellos, sino que tienden a agravarlas.
Varios departamentos y dreas metropolitanas muestran evidencia de una fuerte
concentraciéon de las bases tributarias y también son notorias las diferencias
en los esfuerzos de recaudacion de los municipios, pero no hay un patrdn sis-
tematico que explique tales diferencias. Por otro lado, la falta de instrumentos
fiscales asignados a las regiones (nivel intermedio de gobierno) limita sus pro-
pias fuentes de ingresos, asi como la autonomia fiscal y la rendicidon de cuentas.

Los problemas para movilizar ingresos subnacionales deberian abordarse
junto con los de la desigual distribucion de los recursos fiscales, producida por
el régimen actual de participacion en los ingresos de las industrias extractivas
basado en el origen (derivacion). Mas alld de sus costos evidentes para la cohe-
sion social por razones de equidad, la extensién actual de las desigualdades
interjurisdiccionales en Perud también genera costos de eficiencia. Para mejorar
la movilizacidon de ingresos se requiere un enfoque integral, en el que la equi-
dad vy la eficiencia se aborden simultdneamente, y los gobiernos subnacionales
adquieran tanto la capacidad como los incentivos para maximizar la recauda-
cidon de sus ingresos propios.

Venezuela®

Venezuela ofrece un buen ejemplo de los nocivos efectos de la volatilidad del
precio del petrdleo sobre las politicas y el desempefio macroecondmicos de los
paises productores. La volatilidad ha sido una caracteristica constante de las
variables macroecondmicas de Venezuela, que se refleja en los ingresos nacio-
nales y, teniendo en cuenta los acuerdos intergubernamentales actuales, en los
ingresos de los gobiernos subnacionales. Aproximadamente el 70% de los ingre-
sos subnacionales se derivan de mecanismos de coparticipacion y otras transfe-
rencias del gobierno central. Los gobiernos subnacionales no pueden absorber
facilmente una alta volatilidad, ya que tienen menos acceso a fuentes de finan-
ciamiento alternativas y, al mismo tiempo, son los responsables de la prestacion
continua de los servicios sociales esenciales.

La descentralizacidon en Venezuela fue en gran medida una respuesta poli-
tica a la pérdida de legitimidad del sistema politico y también la de una eco-
nomia basada en la distribucién de excedentes petroleros. La activaciéon del
sistema federal, con eleccion directa de gobernadores y la creacion de alcal-
dias en 1989, jugd un papel decisivo en la remodelacion de las instituciones poli-
ticas. Pese a los esfuerzos posteriores para aumentar los poderes del gobierno

8 Venezuela es un pais federal, compuesto por 23 estados (nivel intermedio de gobierno)
y 335 municipios (nivel local de gobierno).
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central, las principales caracteristicas politicas de la descentralizaciéon se han
mantenido practicamente sin cambios.

Sin embargo, la descentralizacidon fiscal no ha acompanado a la descentra-
lizacidn politica y la mayor parte de los recursos de los gobiernos subnaciona-
les aun provienen de transferencias del gobierno central. Los ingresos propios
representaron solo el 4% de los ingresos totales de los estados y el 51% de los
ingresos municipales entre 1998 y 2007. Hay diferencias muy grandes entre los
municipios (gobiernos locales) basadas en la poblacion y las variables econé-
micas. El analisis de frontera estocastica que vincula la recaudacién de ingresos
propios municipales con los ingresos de los hogares, como proxy de la base tri-
butaria, estima la eficiencia promedio de los municipios en torno al 40%. Esto
sugiere que hay mucho espacio para mejorar el rendimiento de los ingresos pro-
pios municipales sin introducir nuevos impuestos. El andlisis también encuentra
una débil correlacidn positiva entre las bases tributarias y la eficiencia recauda-
toria, lo que sugiere que los municipios mas grandes y ricos tienden a ser mas
eficientes en la recaudacion de sus propios ingresos.

Reducir la dependencia de los presupuestos subnacionales (especialmente
en el nivel intermedio) de las transferencias volatiles, mediante la movilizacién
de fuentes mas estables de ingresos propios, podria tener beneficios significa-
tivos para la gestion fiscal y la prestacion de servicios. Esto aumentaria la ren-
dicién de cuentas de los funcionarios subnacionales a su electorado. Por ultimo,
el aumento de los ingresos propios a nivel subnacional ayudaria a aumentar la
proporcion de ingresos no petroleros, que es muy baja en comparacion con los
paises con un nivel similar de desarrollo.

Prioridades para la reforma

Como se ha destacado en la seccion anterior, los sistemas de ingresos propios
subnacionales en América Latina difieren de forma significativa con respecto al
nivel de la carga tributaria, la distribucidn entre los diversos tipos de gobiernos
intermedios y locales, el peso de los diferentes impuestos y sus efectos sobre
la eficiencia productiva y la equidad, asi como la eficacia de su administracion.
Estas diferencias abogan por diferentes prioridades de reforma en cada pais.
Los aumentos en la carga tributaria subnacional contribuirian a elevar la
presion fiscal agregada, con el fin de financiar el aumento del gasto y reducir la
dependencia de los ingresos volatiles y agotables de recursos naturales no reno-
vables en paises como México y Venezuela. En los paises con mayores cargas
tributarias totales, como Brasil y Argentina, un aumento de los impuestos sub-
nacionales debe ir acompanado de una reduccion de los impuestos centrales
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para evitar nuevos incrementos de la carga tributaria. Sin embargo, en todos
los casos el aumento de la autonomia de ingresos deberia elevar la rendicion de
cuentas y la responsabilidad fiscal en el nivel subnacional, y también promover
una mejor respuesta a las preferencias locales en la estructura tributaria.

El disefo de reformas para mejorar los ingresos subnacionales debe con-
siderar los objetivos de eficiencia y equidad, asi como su viabilidad politica y
administrativa. Las reformas también deben tener en cuenta el equilibrio entre
objetivos potencialmente conflictivos y las circunstancias especificas locales.
Esto se relaciona con las necesidades de ingresos, la magnitud de las distor-
siones preexistentes, las preferencias sociales en materia de redistribucidn, la
capacidad de los administradores tributarios, el equilibrio del poder politico y
las limitaciones constitucionales.

En la mayoria de los paises de América Latina hay margen para reformas
neutrales en materia de ingresos que pueden reducir las distorsiones obvias
y las desigualdades horizontales o verticales, fortalecer el control y mejorar
el cumplimiento de los contribuyentes. Las opciones de reforma discutidas
en esta seccidn se basan en los resultados y conclusiones de los estudios de
caso de paises.

Explotar el actual potencial recaudatorio subnacional
La evidencia de ineficiencias significativas y débil esfuerzo recaudatorio de
los gobiernos subnacionales para explotar sus actuales asignaciones fiscales
sugiere que existen numerosas opciones para mejorar el desempefio sin recurrir
a nuevos impuestos, sobre todo a nivel local. Un enfoque posible es aumentar
las tasas impositivas que estan por debajo de la media o por debajo del limite
maximo fijado por el gobierno central. Un corolario es que los gobiernos cen-
trales establezcan pisos a las tasas subnacionales, lo que ayudard a reducir la
“pereza fiscal” y la competencia predatoria entre los gobiernos subnacionales.
La mejora de la administraciéon tributaria subnacional es esencial. Peru
ofrece un buen ejemplo con la creaciéon de modernas agencias tributarias
semiauténomas en los departamentos y las grandes areas metropolitanas. Los
ejemplos de Argentina, Brasil y las principales ciudades colombianas son ilus-
trativos del espacio para la modernizacion de los sistemas y procedimientos
de las agencias tributarias subnacionales existentes. Brasil exhibe un progreso
en el intercambio sistematico de informacion entre las autoridades tributarias
nacionales y subnacionales a través de la sincronizacién de los registros de con-
tribuyentes y la introduccién de facturas electronicas para operaciones suje-
tas al IVA estadual. Los gobiernos centrales pueden jugar un papel importante
al proveer apoyo técnico y financiero a los esfuerzos de modernizacion de la
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administracion tributaria subnacional, como se ha demostrado en Brasil y se
propone en el estudio de caso de Venezuela.

Las mejoras en la administracion del impuesto predial dependerdn de la
modernizacion de los catastros, lo que incluye la aplicacion de las nuevas tecno-
logias para identificar y clasificar las propiedades, mantener registros electréni-
cos, actualizar los avallos de propiedades con mayor frecuencia y proporcionar
una mayor transparencia. Bogota, la capital de Colombia, ofrece un buen ejemplo
de la integracidn del catastro con otras bases de datos administrativos y el uso
de procedimientos de autoevaluacién. Otras mejoras incluyen facilitar el pago de
impuestos a través de Internet o del sistema bancario, lo que mejora el tiempo
de respuesta de las autoridades tributarias para el pago de impuestos en mora,
y un mayor uso de impuestos sobre la plusvalia para capturar los incrementos en
los valores de propiedad que reflejan las inversiones en infraestructura local. Los
gobiernos locales pequefios con escasa capacidad administrativa podrian asig-
nar la gestion y modernizacion del catastro a un nivel mas alto de gobierno sobre
una base de agencia, es decir, especificando claramente las funciones y respon-
sabilidades de los diferentes niveles de gobierno. Otro paso importante para la
mejora de los ingresos propios subnacionales es aumentar la aplicacion de car-
gos a los usuarios, usualmente poco explotados en América Latina.

Aunqgue los instrumentos de politica para fortalecer los esfuerzos de recau-
dacién no escasean en la region, no puede olvidarse que los gobiernos subna-
cionales requieren incentivos adecuados para utilizarlos. El mas importante de
ellos es robustecer la restriccidon presupuestaria subnacional, mediante el for-
talecimiento de los controles de endeudamiento y el rechazo sistematico de
cualquier rescate a entidades subnacionales en dificultades financieras autoin-
ducidas, asi como minimizar la discrecionalidad en la asignacion de transferen-
cias intergubernamentales.

Asignar nuevas bases tributarias a los gobiernos subnacionales
La asignacion de nuevas bases tributarias es una opcidn particularmente rele-
vante para los gobiernos de nivel intermedio en Bolivia, Colombia, México, Peru
y Venezuela, que tienen poco o nada de ingresos tributarios propios. La asig-
nacion puede ser exclusiva o compartida con el gobierno central. Los pros y
los contras de las distintas opciones reflejan tanto las consideraciones teoéri-
cas seflaladas anteriormente, como las caracteristicas relevantes del contexto
latinoamericano.

Un impuesto subnacional a la renta de las personas o las sobretasas sub-
nacionales sobre el impuesto a la renta personal nacional enfrentan importan-
tes obstaculos para una implementacion exitosa en el contexto econdémico e
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institucional actual de los paises de la regidn. Los impuestos nacionales sobre
la renta personal son esencialmente conjuntos vacios en la mayoria de los pai-
ses de América Latina, ya que tienen umbrales relativamente altos, deduccio-
nes generosas, y exenciones sobre fuentes importantes de ingresos, tales como
intereses, dividendos, pensiones y ganancias de capital. Como resultado, su
recaudacion es muy baja y las desigualdades horizontales son significativas.

Por otra parte, la incidencia generalizada de la informalidad erosiona com-
ponentes de la base imponible, como los salarios, los ingresos del trabajo por
cuenta propia y los alquileres. La relativa complejidad de la administracion tri-
butaria debilita adicionalmente su aplicacién a nivel nacional y, por extensién,
haria que un impuesto auténomo sobre la renta personal fuera una alternativa
poco realista para la mayoria de los gobiernos subnacionales. Por lo tanto, en la
mayoria de los paises de América Latina, esta opcidon debe esperar un fortaleci-
miento muy deseable de impuestos nacionales a la renta de las personas antes
de ser considerada como una fuente sustancial de los ingresos propios de los
gobiernos intermedios, posiblemente en grandes areas metropolitanas.

Los estudios de caso documentan las dificultades de administrar efecti-
vamente un impuesto general a las ventas al por menor en bienes y servicios
en paises caracterizados por un sector minorista muy fragmentado. Cuando
existe un régimen eficaz para la tributacion de las pequefas y medianas empre-
sas, los gobiernos intermedios y locales pueden aplicar una sobretasa sobre el
impuesto nacional pagado bajo tales regimenes.

La conveniencia y la viabilidad de introducir los IVA subnacionales o de
sobretasas sobre el IVA nacional difieren significativamente entre paises. El
estudio de caso de Peru argumenta en su contra, especialmente a la luz de las
dificultades asociadas con la tributacidon del comercio interregional. Por otra
parte, los estudios de caso de Colombia, México y Venezuela sostienen que una
sobretasa al IVA nacional seria factible, con el gobierno central actuando como
caja de compensacion, si la sobretasa siguiera los lineamientos del Impuesto
Armonizado sobre las Ventas de Canada. Los estudios de caso de Bolivia y Peru
también consideran la posibilidad de introducir un impuesto sobre el valor agre-
gado corporativo, calculado por el método de sustraccion, segun el modelo del
IRAP italiano.

Todos los estudios de caso encuentran margen para aumentar los impues-
tos especificos en los paises respectivos. Los estudios de caso de Bolivia y
Venezuela estiman ingresos adicionales que podrian obtenerse de los impues-
tos especificos sobre el turismo, la electricidad y los combustibles. El estudio de
caso de Peru analiza la adopcidon de impuestos subnacionales ambientales “ver-
des” y tarifas por servicios.
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Reformas orientadas a la eficiencia

Existen oportunidades para reformar los impuestos subnacionales existentes
con un efecto recaudatorio neutro. Entre estos destacan el impuesto a los ingre-
sos brutos en Argentina o el imposto sobre circulacao de mercadorias e servicos
(ICMS) en Brasil.

Argentina

El estudio de caso de Argentina discute los significativos costos de eficiencia
que genera el efecto de cascada del impuesto a los ingresos brutos y explora
la posibilidad de sustituir este Ultimo con una sobretasa provincial sobre el IVA
federal, recaudada en origen, pero con los ingresos redistribuidos sobre una
base de destino a través de una cdmara de compensacion del gobierno federal.
El estudio estima que se requeriria una sobretasa del 7,1% en el IVA federal para
mantener la igualdad de ingresos, pero habria diferencias importantes por pro-
vincia. En concreto, seis provincias compensarian la actual recaudacién con una
sobretasa menor al 6%, pero otras seis necesitarian tasas superiores al 9% para
mantener sus ingresos.

Quienes mas ganarian con un tipo impositivo comun serian las provincias
pobres, que reciben grandes transferencias del resto del pais, y aproximada-
mente la mitad de los perjudicados serian provincias productoras de petrdleo
que perderian esta base tributaria facil al desplazar los impuestos desde la pro-
duccién al consumo final. Las tasas provinciales significativamente diferentes
podrian crear problemas para las transacciones transfronterizas y complicacio-
nes desde el punto de vista politico. Por lo tanto, seria necesario algun tipo
de compensacion financiada por el resto del pais para las provincias que pier-
den, probablemente a través de enmiendas a las disposiciones de distribucion
secundaria de los acuerdos de coparticipacion de ingresos. Esto requeriria una
revision completa del sistema de transferencias, lo que parece poco probable
que se apruebe en el futuro previsible.

Una opcidén menos ambiciosa pero mas factible seria la posibilidad de mejo-
rar el impuesto sobre los ingresos brutos mediante la eliminacidn de algunas de
las distorsiones generadas por las decisiones fiscales en los ultimos afos. Para
ser creible, esto requeriria un acuerdo con las provincias, similar a los firmados
en la década de 1990, bajo el paraguas de los acuerdos de coparticipacion de
ingresos, pero con sanciones financieras en caso de incumplimiento.

Brasil
El estudio de caso de Brasil documenta las distorsiones creadas por el ICMS
de base mixta origen-destino, que actualmente representa aproximadamente
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dos tercios de los ingresos totales del Estado. La base de este impuesto corres-
ponde al valor agregado en la produccion de bienes y servicios seleccionados,
con la tributacién de otros servicios asignados a los municipios. Dado que el
sector de los servicios ha sido el mas dinamico de la economia brasilefa en las
Ultimas décadas, la exclusion de la mayoria de los servicios de la base ICMS ha
limitado significativamente el crecimiento de la recaudacién.

La estructura de tasas del ICMS se apoya fuertemente en los combustibles,
electricidad y servicios de telecomunicaciones, que en conjunto representan alre-
dedor del 40% de la recaudacion. La carga del impuesto sobre estos importantes
insumos en los procesos de produccion socava la eficiencia y la competitividad.
Aungue se supone que el impuesto sea reembolsado para las exportaciones y
las inversiones, el mecanismo de acreditacién para las ventas interestaduales no
funciona bien en la practica, lo que socava aln mas la competitividad.

El impuesto se ha utilizado como un instrumento para la competencia pre-
datoria entre los estados a través de la concesion de incentivos, exenciones
y otros beneficios especiales no transparentes para atraer a las empresas (la
guerra fiscal). Por ultimo, las amplias diferencias en las bases, tipos y procedi-
mientos de recaudacién y fiscalizacion a través de los estados elevan sustancial-
mente los costos de cumplimiento de los contribuyentes, especialmente para las
empresas que operan en varios estados.

El reconocimiento de estos defectos ha dado lugar a una serie de intentos
de reforma en los ultimos afos. Los principales obstaculos para su aplicaciéon
han sido que el cambio a una base de destino implicaria significativos aumentos
y reducciones de recaudacion en diferentes estados y eliminaria las posibilida-
des de competencia fiscal entre ellos.

El estudio de caso identifica un paquete de reformas que implicarian una
base uniforme en todo el territorio nacional con disposiciones para la elimi-
nacion gradual de los impuestos existentes durante un periodo de transicion
razonable. La estructura de tasas del IVA podria variar entre estados dentro de
una estrecha banda. La recaudacion del impuesto en cada estado se produci-
ria sobre una base de origen y la asignaciéon ocurriria sobre una base redistribu-
tiva a través de una cdmara de compensacion, lo cual se veria facilitado por el
uso de facturas electrénicas y la aplicaciéon del registro unificado de contribu-
yentes. Una armonizacion de los procedimientos para administrar el impuesto
entre los estados minimizaria los costos de cumplimiento de los contribuyentes.
Por ultimo, la reforma del ICMS deberia incluir la absorcidon del impuesto muni-
cipal sobre los servicios y ser acompafada por una reforma de los impuestos
indirectos y contribuciones a nivel nacional, para eliminar los efectos de cas-
cada restantes.
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Actualmente no parece existir apetito politico para una reforma comprehen-
siva de este tipo. Al reconocer esta realidad, el gobierno federal ha cambiado su
esfuerzo en los Ultimos afos hacia la promocidn de una reforma parcial del ICMS,
centrada en la reduccion de la tasa interestadual, como una aproximacion a un
cambio hacia el principio de destino. El gobierno ha acompafado esta reforma
con un mecanismo de compensacion para los estados que perderian ingresos.
Sin embargo, incluso esta agenda reducida no ha tenido éxito hasta ahora.

Conclusiones

El hecho de que municipios y gobiernos intermedios relativamente afluentes
puedan sustentarse en ingresos propios es importante para promover la res-
ponsabilidad fiscal y la rendicidon de cuentas de sus autoridades hacia el elec-
torado vy, con ello, la eficiencia en el gasto subnacional. Ello también puede
movilizar recursos adicionales para promover la provision de bienes y servicios
publicos esenciales. Aunque existen importantes obstaculos econémicos, ins-
titucionales y politicos para la descentralizacion de los ingresos, en las ultimas
décadas se ha aprendido mucho de los andlisis tedricos y las experiencias nacio-
nales sobre cémo disefar asideros de ingresos propios y como hacer que los
gobiernos subnacionales los exploten adecuadamente. La regiéon de América
Latina —aunque con significativas diferencias entre los paises— esta rezagada
respecto de otras regiones en materia de descentralizacion de ingresos. Esto
amerita especial preocupacion porque América Latina ha avanzado rapido en la
descentralizacion de gastos bajo las presiones de la democratizacion y la urba-
nizacion. Los gobiernos subnacionales, especialmente del nivel intermedio, son
excesivamente dependientes de las transferencias del gobierno central, lo que
conlleva consecuencias adversas sobre la responsabilidad fiscal, la regular pro-
vision de servicios publicos socialmente sensibles y los incentivos politicos para
proveer esos servicios con un nivel aceptable de calidad y eficiencia.

Los estudios de caso contenidos en este libro, que se extienden a lo largo
de un amplio espectro de paises de distinto tamafio, diferente nivel de desarro-
llo, diverso grado de descentralizacion y distintos sistemas de gobierno (federal
0 unitario), proveen interesantes indicios sobre los factores que limitan la des-
centralizacion de ingresos en la region.

En el nivel intermedio de gobierno (con la notable excepcion de Brasil) existe
la necesidad de revisar las asignaciones de ingresos con la perspectiva de entre-
gar a esos gobiernos poderes mas sustantivos de recaudacion. Los asideros tri-
butarios potenciales incluyen sobretasas regionales al impuesto a la renta de las
personas (especialmente si este es fortalecido por el gobierno central); impuestos
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a las ventas al por menor; impuestos especificos regionales o sobretasas sobre
impuestos especificos nacionales y un IVA de sustraccidén. Mas debatible es la
conveniencia de aplicar una sobretasa regional sobre el IVA nacional, particular-
mente en atencion a los problemas relacionados con el comercio entre estados.

Para los gobiernos locales que ya cuentan con asideros tributarios apropia-
dos (como los impuestos a la propiedad), los esfuerzos de reforma deben foca-
lizarse en fortalecer las capacidades y mecanismos para utilizarlos mejor. Esto
involucra no solo invertir en la construccidon y el mantenimiento de catastros de
propiedades, sino también evitar la erosidon de la base del impuesto a la propie-
dad mediante exenciones, ajustar las tasas legales hasta los limites superiores
permitidos por el gobierno central y fortalecer la fiscalizacion.

De manera mas general, dados los costos politicos que para los gobiernos
subnacionales significa incrementar la carga tributaria, deben crearse incentivos
para que estos aprovechen al maximo su potencial recaudatorio. Estos incenti-
vos dependen crucialmente de la fortaleza de la restriccion presupuestaria. Las
transferencias intergubernamentales que son altamente discrecionales o basadas
en formulas facilmente manipulables por los gobiernos subnacionales, las restric-
ciones débiles al endeudamiento y una limitada transparencia de las operaciones
presupuestarias subnacionales contribuyen a debilitar la restriccidon presupuesta-
ria y los esfuerzos recaudatorios, asi como los incentivos a la eficiencia en el gasto.

Un sistema solido de relaciones intergubernamentales debe reconocer que
aun cuando los esfuerzos subnacionales sean apropiados, la distribucion de
capacidades recaudadoras en un pais suele ser bastante desigual y con frecuen-
cia no se equipara a la distribuciéon de las necesidades de gasto. Por lo tanto,
las reformas que fortalezcan la administracion subnacional de ingresos propios
deben ir acompafnadas de mejoras en el sistema de transferencias orientadas
a igualar lo mas posible las necesidades de ingresos y gastos. Mientras que
en las actuales condiciones en América Latina las limitaciones de informacion
y recursos restringen sustancialmente el grado de ecualizaciéon alcanzable, es
importante continuar avanzando lo mas posible en el disefio de mecanismos de
nivelacion a través de transferencias.

Los gobiernos centrales deben desempefiar un rol fundamental apo-
yando los esfuerzos subnacionales de movilizacién de ingresos, a través de las
reformas de politicas y de los cambios administrativos delineados mas arriba.
Desafortunadamente, a menudo las autoridades centrales obstaculizan estos
cambios debido a temores a perder control fiscal, poder de negociacién poli-
tico o influencia burocratica. Es de esperar que este libro contribuya a sensibili-
zar a los responsables de politica en América Latina sobre los beneficios de una
sélida descentralizacién de ingresos.
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Dos para tanguear: desequilibrios
verticales y la movilizacion de
ingresos en Argentina

ARGENTINA! ES UN PA[S FEDERAL QUE SE CARACTERIZA POR UN GRADO DE DESCENTRA-
LIZACION SUSTANCIALMENTE MAYOR DE GASTOS QUE DE INGRESOS. EN 2011, LOS INGRE-
sos propios de las provincias (nivel intermedio de gobierno) y municipios
(gobiernos locales) fueron equivalentes al 7,5% del producto interno bruto
(PIB), pero estos solo cubrieron la mitad del gasto publico primario subnacio-
nal. El desequilibrio vertical resultante se normaliza a través de un sistema auto-
matico de coparticipacion de ingresos y por transferencias discrecionales.?

Los acuerdos fiscales intergubernamentales han experimentado cambios
significativos durante la Ultima década. Particularmente importante ha sido una
recentralizacion de ingresos, como consecuencia de los cambios en la compo-
sicion de los impuestos que favorecieron al gobierno federal, y por el hecho de
que desde 2003 el Ejecutivo federal aprueba todos los afos un presupuesto con
una subestimacidén de ingresos. En virtud de los poderes de emergencia otorga-
dos por el Congreso al Ejecutivo en 2002, el presidente puede asignar ingresos
adicionales segun su voluntad. Como consecuencia, las transferencias discre-
cionales aumentaron desde el equivalente del 0,5% del PIB a fines de la década
de 1990 a un promedio del 2,1% del PIB en los ultimos afos.

Por otra parte, se han producido cambios importantes en los ingresos
propios de las provincias. Como resultado de los altos precios internacionales
del petrdleo, el gas y los minerales, las provincias ricas en estos recursos han

' Este capitulo es una version resumida y editada de Artana et al. (2012).

2 Los gobiernos locales reciben una fraccién de los ingresos propios de la provincia y
sus ingresos coparticipados. Véase Lépez Murphy y Moskovits (1998) y Sanguinetti,
Sanguinetti y Tomassi (2001) para un analisis de los esquemas de coparticipacion de los
ingresos provinciales.
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disfrutado de una sustancial ganancia de regalias, que se duplicd del 0,3% del
PIB en el periodo 1997-99 al 0,5% del PIB en 2011. Asimismo, la mayoria de las
provincias ha experimentado cambios en la composicion de los ingresos tributa-
rios propios, con una disminucion de la participaciéon de los impuestos a la pro-
piedad y un aumento del impuesto sobre los ingresos brutos de las empresas, lo
que no solo ha evidenciado la dificultad de mantener el ritmo al alza del precio
de los inmuebles, sino también la impopularidad de los impuestos a la propiedad.

Por ultimo, a pesar de los boyantes ingresos, la mayoria de las provincias
han recibido nuevos rescates federales a través de dos maneras. Por una parte,
la subestimacion de la inflacion oficial desde 2007 ha reducido el valor real de
la deuda de las provincias. Por otra, en 2009 el gobierno federal sustituyo la
deuda indexada a la inflacion de algunas provincias por préstamos a largo plazo,
con un periodo de gracia y una tasa de interés nominal anual del 6%, lo que, a
la luz de la elevada inflacidn del pais, implicé una reduccion sustancial del valor
presente neto de la deuda.

La alta dependencia de los gobiernos subnacionales argentinos de las trans-
ferencias, especialmente las discrecionales, es ampliamente reconocida como una
fuente de debilidad en la restriccidn presupuestaria, que se ve agravada por la his-
toria de repetidos rescates a las provincias por parte del gobierno federal (FIEL,
1993, 2003; Fedelino y Ter-Minassian, 2009; Weingast, 2006; Nicolini et al., 2002;
Ahmad y Brosio, 2008), y por la falta de criterios transparentes para la distribu-
cién secundaria de impuestos federales entre las provincias (FIEL, 1993; Tommasi,
2002). La falta de incentivos para que los actores politicos lleguen a acuerdos de
cooperacion (discutidos mas abajo) y la incapacidad del gobierno federal para
establecer compromisos creibles respecto de no continuar con los rescates han
llevado a los gobiernos subnacionales a focalizar sus esfuerzos en extraer mas y
mas recursos del gobierno federal, en lugar de movilizar ingresos propios o mejo-
rar la gestion de sus gastos. Mientras que muchos estudios han demostrado que
el gran desequilibrio vertical de las provincias argentinas se asocia con altos gas-
tos per capita y con un débil desempeno fiscal (FIEL, 1993; Jones, Sanguinetti y
Tommasi, 1999), solo unos pocos estudios han intentado hasta ahora estimar su
impacto en los esfuerzos de recaudacién de ingresos propios.*

3 Jones, Sanguinetti y Tommasi (1999) encontraron cierta evidencia de que las provincias
mejoraron su recaudacion de ingresos propios durante la década de 1990, cuando se die-
ron cuenta de que el gobierno federal tenia una restriccion presupuestaria mas estricta
impuesta por la Caja de Conversiéon. Baldrich (2010) observé que los ingresos propios
provinciales estaban positivamente relacionados con el tamafio de su poblacion, el PIB
per capita y la distribucién del ingreso por habitante; y negativamente relacionados con
las transferencias discrecionales que estas reciben del gobierno federal.
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Este capitulo tiene por objeto proporcionar una vision general actualizada
del sistema de financiamiento subnacional de Argentina, de las principales carac-
teristicas de sus factores determinantes econdmicos y politicos, en particular del
esfuerzo de financiamiento subnacional, y de las opciones para su reforma. Para
ello, en una segunda parte se revisa la reciente evolucién de los ingresos subna-
cionales y del desequilibrio vertical. Luego, se analiza la elasticidad ingreso de los
ingresos subnacionales, los efectos de la crisis de 2001-02 y el aumento de las
transferencias federales, en el tamafio y la composicidn de los impuestos provin-
ciales. Al respecto, se estima que el componente discrecional de las transferencias
desalienta el esfuerzo de las provincias por generar ingresos propios. Finalmente,
se analizan las restricciones de economia politica sobre las reformas de financia-
miento subnacional y se exploran las opciones para movilizar ingresos subnacio-
nales adicionales y modificar la distorsion del impuesto provincial sobre las ventas.

La evolucion del sistema de ingresos subnacionales en las
ultimas décadas

Argentina ha experimentado un considerable crecimiento del tamafio del
gobierno en las ultimas dos décadas (mas de 14 puntos porcentuales del PIB), con
unaumento del gasto publico hasta mas del 42% del PIB en 2011. Simultdneamente,
se ha producido una significativa descentralizacién de los gastos, con un incre-
mento de la participacion provincial en el gasto total del gobierno de 4 puntos
porcentuales (40%), mientras que el gasto local experimentd una disminucién de
alrededor de 0,5 puntos porcentuales (8%). En contraste, la participacion de los
gobiernos provinciales y locales en el total de los ingresos del gobierno general
ha disminuido alrededor de 3 puntos porcentuales.*

En la practica, la asignacién de impuestos difiere significativamente de lo
previsto en la Constitucién, la que concedid al gobierno federal los impues-
tos sobre el comercio exterior y a las provincias los impuestos directos, man-
datando la coparticipacion de los impuestos indirectos entre los dos niveles de
gobierno. Actualmente, el gobierno federal define y administra la mayor parte
de los impuestos. Las principales fuentes provinciales de ingresos tributarios
propios® son un impuesto en cascada que grava las ventas de las empresas

4 Teniendo en cuenta las limitaciones y debilidades que aquejan a los datos disponibles
sobre las finanzas de los gobiernos locales en Argentina (véase Artana et al. [2012] para
mas detalles), este capitulo se centra principalmente en las finanzas provinciales.

5 Los ingresos tributarios propios son aquellos en cuyo caso las provincias tienen total
responsabilidad para definir la base tributaria, la estructura de tasas y administrar el
impuesto.
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Cuadro 2.1 Ingresos federales y provinciales, 1997-2011
(porcentaje del PIB)

Promedio 1997-99  Promedio 2007-09 2011

Federales 17,10 26,37 29,56
Impuesto sobre el valor agregado 6,66 7,56 8,10
Impuestos al consumo 2,03 1,66 1,67
Impuesto sobre bienes muebles 0,21 0,33 0,32
Impuesto sobre la renta 3,22 5,30 5,97
Contribucion a la seguridad social 3,67 5,53 7,43
Impuestos a la exportacion 0,01 2,97 2,93
Impuestos a las importaciones 0,90 0,81 0,80
Impuesto a las transacciones financieras 0,00 1,87 1,96
Otros 0,34 0,37 0,42
Provinciales 3,87 4,48 5,01
Impuesto sobre los ingresos brutos 2,15 3,24 3,79
Impuesto a la propiedad 0,63 0,39 0,32
Impuesto a los vehiculos 0,32 0,26 0,27
Otros 0,74 0,59 0,62
Otros ingresos provinciales

Coparticipacion impuestos federales 5,73 6,79 7,27
Transferencias federales 0,46 1,69 2,1
Otros ingresos propios provinciales 1,49 1,40 1,20
Regalias 0,29 0,59 0,47
Partidas informativas

Ingresos provinciales totales 11,20 14,35 15,68
Gastos provinciales 11,91 14,92 16,64
Déficit provincial 0,72 0,57 0,96

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos proporcionados por el Ministerio de Economia.

(impuesto sobre los ingresos brutos) y los impuestos sobre bienes raices y auto-
moviles. Ademas, las provincias perciben diversos tipos de ingresos no tributa-
rios y regalias por recursos mineros (cuadro 2.1).

El cuadro 2.1 muestra los cambios en la composicion de los ingresos fede-
rales y provinciales de 1997 a 2011. Se destaca el aumento en los ingresos de los
impuestos federales “heterodoxos” sobre las exportaciones de productos basi-
cos y las transacciones financieras, los cuales en su mayor parte no son compar-
tidos con las provincias.® La recentralizacién de ingresos refleja, junto con los

6 Durante la crisis macroecondmica 2001-02 fueron reintroducidos un impuesto sobre las
transacciones financieras y uno a la exportacion. Los impuestos sobre las exportaciones
no fueron compartidos con las provincias hasta 2008, cuando una pequefa parte de los
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Grafico 2.1 Ingresos propios provinciales sobre los gastos totales
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de informacién del Ministerio de Economia y Finanzas
Publicas de la Nacién Argentina (MECON).

Notas: Buenos Aires (Bs.As.), Catamarca (CAT), Ciudad de Buenos Aires (Cap.Fed.), Cérdoba (CBA),
Corrientes (CORR), Chaco (CHA), Chubut (CHU), Entre Rios (ER), Formosa (FOR), Jujuy (JUJ), La
Pampa (LP), La Rioja (LR), Mendoza (MZA), Misiones (MIS), Neuguén (NEU), Rio Negro (RN), Salta
(SAL), San Juan (SJ), San Luis (SL), Santa Cruz (SCR), Santa Fe (SFE), Santiago del Estero (SGO),
Tierra del Fuego (TDF), Tucuman (TUC).

imperativos macroecondmicos y fiscales de las secuelas de la crisis de 2001-02,
un cambiante equilibrio politico entre el gobierno federal y las provincias.”

Los ingresos propios provinciales aumentaron el equivalente al 0,8% del PIB
durante el mismo periodo (1997-2011), mientras que los gastos se incrementa-
ron en un 4,7% del PIB. Por lo tanto, el desequilibrio vertical crecié en promedio,
pero con variaciones significativas entre provincias (grafico 2.1). En particular,
algunas provincias productoras de petrdleo que recaudan regalias redujeron
su desequilibrio vertical, como resultado del aumento en los precios del petro-
leo crudo y gas natural, mientras que las cinco provincias mas ricas aumentaron
su dependencia de las transferencias federales. El mayor desequilibrio vertical
fue solventado a través de mas transferencias automaticas desde el gobierno
federal, gracias a diferentes acuerdos de coparticipacion de impuestos, y espe-
cialmente con el incremento de transferencias discrecionales, las cuales casi se
cuadruplicaron como porcentaje del PIB (cuadro 2.1).

ingresos provenientes del impuesto a la exportacion de la soja se distribuyd entre las pro-
vincias. El gobierno federal también recibe una mayor fraccion de la tasa sobre las tran-
sacciones financieras que de otros impuestos.

7 El gobierno federal gané fuerza politica a través del uso extensivo de los poderes de
emergencia otorgados como secuela de la crisis. Estos poderes no fueron abandonados
a pesar del alto crecimiento econémico de los ultimos afios.
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La composicion de los impuestos provinciales cambio tanto por el aumento
sustancial de los ingresos del impuesto sobre las ventas como por la dismi-
nucién de los impuestos a la propiedad. El hecho de que los impuestos sobre
las ventas provinciales crecieran mucho mas rapido que el impuesto al valor
agregado (IVA) federal, mientras que los impuestos provinciales a la propiedad
aumentaron mas lentamente que el impuesto federal sobre los activos persona-
les, sugiere que el cambio en la composicidon de los impuestos provinciales fue
mas el resultado de decisiones de politica que de la evolucién en la base impo-
sitiva, que es muy similar en ambos niveles de gobierno. Este cambio fue facili-
tado por el hecho de que la crisis macroecondmica de 2001-02 puso fin a varios
acuerdos fiscales que habian sido firmados entre el gobierno federal y las pro-
vincias durante la década de 1990. En particular, las provincias recuperaron la
libertad para fijar las tasas y las bases del impuesto sobre las ventas, y abando-
naron el camino de reduccion gradual de las tasas de impuestos para la produc-
cién primaria y manufactura, que se habian acordado a comienzos de los afios
noventa para reducir el efecto de cascada del impuesto.

Principales caracteristicas de los ingresos subnacionales propios

El cuadro 2.2 muestra la composiciéon de los ingresos provinciales en 2009, la
que se expresa como una fraccidn del PIB provincial estimado. La informacidén
también se agrupa de acuerdo con el nivel de desarrollo y con la densidad de
poblacion de cada provincia. Como se puede apreciar, el grado de dependen-
cia de una provincia de las transferencias federales se correlaciona negativa-
mente con el nivel de desarrollo y la densidad poblacional. Esto se debe a que
la formula de distribuciéon horizontal para las transferencias federales automati-
cas favorece a las provincias pobres y escasamente pobladas. Por ejemplo, las
transferencias federales automaticas promediaron solo el 3,8% del PIB de las
provincias avanzadas y pobladas, pero se elevaron al 26,5% del PIB de las pro-
vincias mas pobres y con baja densidad (columna 12). En un extremo se encuen-
tra la Ciudad de Buenos Aires, con ingresos totales equivalentes al 5,9% de su
PIB, y en el otro Formosa, con el 59,3% de su PIB.

La variacion es mucho menor en el caso de la recaudacion de los ingresos
tributarios propios para los promedios de los cuatro grupos: del 3,8% del PIB
al 4,9%. Esto se observa especialmente en el impuesto provincial mas impor-
tante, el impuesto sobre los ingresos brutos, con un 2,9% del PIB en el grupo
de provincias pobres y escasamente pobladas y un 3,7% del PIB en las provin-
cias mas ricas y densamente pobladas; y en el impuesto de timbres, con unos
ingresos de alrededor del 0,4% del PIB en los cuatro grupos. La recaudacion
de impuestos a la propiedad, expresada como una fraccién del PIB provincial,
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es mas alta para las provincias con una elevada densidad de poblacidn, lo que
sugiere que las propiedades urbanas representan la mayor parte de los ingre-
sos de este impuesto.

Impuesto sobre los ingresos brutos®

Historicamente, las provincias argentinas han usado un impuesto sobre las ven-
tas brutas (impuesto a las actividades lucrativas). Cuando el IVA se introdujo a
nivel federal en 1975, las provincias acordaron eliminar dicho gravamen con el
fin de recibir una parte de la recaudacién del IVA. Sin embargo, el impuesto fue
reintroducido al poco tiempo con el nombre de impuesto sobre los ingresos
brutos, en respuesta a los altos déficits prevalecientes en ese momento. Cabe
destacar que a principios de la década de 1980 hubo un intento fallido por redu-
cir el efecto cascada del impuesto y en la década de 1990 el gobierno federal
proporciond algunos incentivos a las provincias para reducir la cascada bajo el
paraguas de dos acuerdos fiscales (1992 y 1993). La idea era eximirlas del pago
de impuestos sobre las actividades primarias, la manufactura, la construcciény
los servicios financieros; si bien alrededor del 60% cumplidé con las exenciones
a los tres primeros impuestos, solo unas pocas ampliaron la medida a los ser-
vicios financieros. Durante la primera década de este siglo los pactos fiscales
fueron abandonados y la mayoria de las provincias comenzaron a gravar nueva-
mente dichas actividades.

Algunas provincias reducen las tasas del impuesto sobre los ingresos bru-
tos para las empresas pequefas y otorgan otras exenciones, ya sea por razones
de desarrollo (por ejemplo, la fabricacion ubicada en zonas industriales) o con
fines de distribucion (por ejemplo, tasas mas bajas en algunos alimentos, trans-
porte y medicinas). La pérdida fiscal para estos regimenes especiales es sustan-
cial (en el caso de la provincia de Buenos Aires representdé alrededor del 23% de
la recaudacién en 2010).

Pese a la gran variacion existente entre provincias, la tasa legal ponderada
de impuestos® para la totalidad de ellas se estima en cerca del 1,7% en 2010, en
comparacion con el 1,6% en 2002. El cuadro 2.3 proporciona informacién sobre
la dispersion de dichas tasas a través de las provincias y del tipo de actividad
econdémica.

8 Esta seccion es un resumen de Artana et al. (2011).

9 La tasa promedio para cada provincia es estimada mediante las participacion de cada
sector econémico en el PIB provincial y teniendo en cuenta las exenciones generales
(pero no las exenciones concedidas a empresas especificas, como las ubicadas en par-
ques industriales).
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Grafico 2.2 Tasas legales promedio y recaudacion del impuesto sobre
los ingresos brutos por provincia, 2008
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de IARAF y MECON vy estimaciones del PIB
provincial.

Notas: Ciudad de Buenos Aires (Cap.Fed.), Buenos Aires (Bs.As.), Catamarca (CAT), Cérdoba (CBA),
Corrientes (CORR), Chaco (CHA), Chubut (CHU), Entre Rios (ER), Formosa (FOR), Jujuy (JUJ), La
Pampa (LP), La Rioja (LR), Mendoza (MZA), Misiones (MIS), Neuguén (NEU), Rio Negro (RN), Salta
(SAL), San Juan (SJ), San Luis (SL), Santa Cruz (SC), Santa Fe (SFE), Santiago del Estero (SGO),
Tierra del Fuego (TDF), Tucuman (TUC).

El grafico 2.2 muestra que también hay diferencias importantes en la recau-
dacion para tipos legales relativamente similares. Esto puede reflejar exencio-
nes que no fueron consideradas en el cédlculo de las tasas o diferencias en la
fiscalizacién del impuesto.

Las distorsiones generadas por el impuesto han aumentado en la década
de 2000:

® El efecto en cascada de los impuestos ha empeorado, como resultado del
aumento de la presion fiscal sobre el sector primario, la industria manufac-
turera, la construccidn y los servicios financieros que proveen insumos para
otras actividades econdmicas.

® Veintiuna de las 24 provincias recaudan el impuesto a una tasa mayor en las
ventas de los fabricantes localizados en otras provincias. Las diferencias en
las tasas son sustanciales.® Esto aumenta el costo para una empresa que
compra insumos en otras provincias y, por lo tanto, representa un obstéculo
para el comercio interprovincial.

1°JARAF (2010) estima que la tasa promedio ponderada de impuestos de las 24 provin-
cias para las empresas localizadas en otras provincias es mas del doble de la tasa que se
aplica a empresas situadas en la propia provincia.
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® Las retenciones se han vuelto mas generalizadas. De hecho, en las 24 pro-
vincias hay mas de 60 regimenes de retencion diferentes" y varios son par-
ticularmente importantes en las provincias mas desarrolladas. Por ejemplo,
en la Ciudad de Buenos Aires representaron el 54% de los ingresos fisca-
les por concepto del impuesto sobre los ingresos brutos, mientras que en
la provincia de Buenos Aires ascendieron a un 83%. Existe una probabilidad
no despreciable de que las provincias se resistan a reembolsar el exceso de
retenciones crénicas. Ademas, como la distribucion regional de compras es
probable que sea diferente a la de ventas, muchas empresas pueden tener
un crédito con algunas provincias aunque en el agregado podrian presen-
tar una posicién de equilibrio. Solo unas pocas provincias permiten la trans-
ferencia del exceso de retenciones a otros contribuyentes.

La fraccion del impuesto sobre los ingresos brutos aplicada a los producto-
res de bienes transables puede ser considerada como un impuesto a la produc-
cién, puesto que Argentina es un tomador de precios en los mercados mundiales;
por lo tanto, es probable que la carga de este impuesto recaiga sobre los ingre-
sos laborales y del capital. El impuesto sobre la parte de los bienes y servicios ven-
didos en el mercado nacional es un impuesto sobre el consumo a tasas variables
que dependen de la extension de la cascada y del valor agregado en las diferen-
tes etapas de produccién. Sobre la base de la informacion acerca de la recauda-
cién por sector en las principales provincias puede estimarse que las transacciones
comerciales minoristas sin efecto de cascada representan alrededor del 30% de
los ingresos totales y las actividades primarias e industriales alrededor del 20%. El
50% restante se obtiene de los servicios (financieros, transporte) o de la construc-
cién que combina ventas finales e intermedias. Por lo tanto, el efecto global de cas-
cada del impuesto sobre los ingresos brutos es considerable, ya que la mayoria de
sus ingresos se obtienen de actividades que son insumos para otras actividades.

Impuesto por inspeccion de seguridad e higiene municipal
La mayoria de los municipios aplica un impuesto sobre las ventas brutas, lla-
mado impuesto por inspeccidon de seguridad e higiene, que imita el impuesto

"Las compafias de tarjetas de crédito tienen que retener el 3% de los pagos realizados
a los comerciantes. Los proveedores estan obligados a retener un porcentaje de la venta
neta de impuestos si el comprador estd registrado como contribuyente en la provincia. La
mayoria de las provincias tienen un acuerdo con la Aduana Federal para retener el 1,5%
de las importaciones. Por ultimo, las instituciones financieras estan obligadas por las pro-
vincias a retener un porcentaje de los depdsitos bancarios realizados por las empresas, si
presumen que el depdsito estaba relacionado con las ventas.
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provincial sobre los ingresos brutos, pero a tasas mas bajas. Sin embargo, la
variacion en las tasas para la misma actividad econdmica suele ser mayor entre
los municipios que entre las provincias.” Cada municipio decide la base que se
utilizard para el impuesto. Cuando los municipios optan por utilizar otra base
—como el nimero de empleados o el tamafio del establecimiento— el impuesto,
expresado como un porcentaje de las ventas, es por lo general inferior. El tipo
medio ponderado del impuesto para los municipios que gravan las ventas bru-
tas se ha incrementado del 0,58% de las ventas en 2003 al 0,67% en 2010.
Cuando se aplica a las ventas, el efecto de este impuesto es similar al del
impuesto provincial sobre los ingresos brutos, aungue a tasas mas bajas. Cuando
las provincias optan por gravar el empleo, el efecto es similar al de un impuesto
sobre el trabajo —el que probablemente reduce el empleo formal y la renta del
trabajo en una economia abierta—, mientras que cuando usan el tamafo del
establecimiento, la tasa es similar a la de un impuesto sobre bienes inmuebles.

Impuestos a la propiedad urbana y rural
En Argentina, las propiedades residenciales y comerciales estdn sujetas a
impuestos federales y provinciales (cuadro 2.4). Durante las décadas de 1980 y
1990 algunas provincias trasladaron la recaudacion de los impuestos a la pro-
piedad urbana y a los vehiculos a sus gobiernos locales. Todas las provincias
calculan el primer impuesto sobre el valor de tasacion de las propiedades, que
en principio deberia reflejar las principales caracteristicas de estas y sus valores
de mercado. Sin embargo, el avallo de las propiedades antiguas no se actua-
liza con regularidad, con la excepcion de sus caracteristicas mas visibles.” La
estructura “tipica” del impuesto incluye tasas progresivas para las propieda-
des urbanas, tasas mas altas para la tierra urbana sin uso y tasas de impuestos
sobre las tierras rurales que son proporcionales en algunas provincias y progre-
sivas en otras. Hay exenciones subjetivas y también variaciones de acuerdo a la
ubicacion de la propiedad. La tasa del impuesto inmobiliario en las provincias
mas desarrolladas es de aproximadamente el 0,5% de los valores de mercado.
Al igual que en otros paises de América Latina, el rendimiento de este
impuesto se ve afectado negativamente por la significativa informalidad en el

2 Sin embargo, hay mas uniformidad en todos los sectores. Por ejemplo, la tasa promedio
de impuesto al comercio es el doble de la tasa de las actividades primarias, mientras que
en el impuesto sobre los ingresos brutos es 5,4 veces mayor.

3 Una ley federal (26209/07) fue promulgada en 2007 para crear un Consejo Federal del
Catastro integrado por todos los catastros provinciales (es decir, un catastro Unico para
todo el pais), pero no se ha aplicado hasta ahora.
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Cuadro 2.5 Estructura del impuesto a los vehiculos motorizados en
provincias seleccionadas (como porcentaje de los valores
de mercado)

Impuestos a los automéviles particulares Impuestos a vehiculos comerciales

Tasa Tasa Exencion para Taxis y
minima maxima automoviles antiguos camionetas Camiones Buses
Ciudad de Buenos 3,52 3,52 Si, mas 2,53 1,38 1,27
Aires? de 12 afios
Provincia de Buenos 3,00 3,90 Transferido a 3,00 1,50 1,50
Aires municipalidades
Coérdoba 1,20 1,50 Si, antes de 1998 1,20 1,07 1,07
Mendoza 2,30 2,90 Valor minimo n.d. n.d. n.d.
de US$12
San Luis 2,50 2,50 Valor minimo 2,50 1,25 1,25
segun peso
Santa Fe 2,00 2,00 Valor minimo 0,50 1,50 0,50
de US$3
Tucuman 2,00 2,00 n.d. 2,00 1,00 n.d.
La Pampa 2,00 3,00 Si, antes de 1990 2,30 1,25 2,10
Catamarca 2,00 2,00 Valor minimo 2,00 1,50 1,50
de US$10
Jujuy 1,00 1,00 Valor minimo 1,00 1,00 1,00
de US$7
Neuquén - San 3,50 3,50 Si, mas de 2,30 1,60 1,60
Martin de los Andes 20 afos
Entre Rios 1,80 2,30 Valor minimo de 2,00 1,50 0,50
us$7
Misiones 2,00 2,00 Mayor de 16 afios 0,00 0,80 0,80

paga un valor
minimo de US$6

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de los codigos fiscales provinciales.

n.d. = no se dispone de datos.

2 La Ciudad de Buenos Aires incluye un recargo del 10% para la expansién de la red de metro. Los
valores de mercado se estiman por el Registro Nacional sobre la base de la informacion proporcionada
por las compaiiias de seguros y los fabricantes de automdviles.

mercado de la vivienda y por las deficiencias en fiscalizacion, lo que se ilustra
con el rezago en la recaudacion respecto de las tasaciones emitidas.™

Impuesto a los vehiculos motorizados (impuesto automotor)
Las provincias gravan la propiedad de vehiculos con diferentes tasas, que pue-
den llegar al 4% del precio de compra en aqguellas mas ricas (cuadro 2.5), a lo

4 Véase De Cesare y Lazo Marin (2008) para una revision de los impuestos a la propie-
dad en América Latina.
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que se suma un 1% de tasa de registro.” Mientras algunas provincias cobran un
impuesto proporcional sobre el valor del vehiculo, otras tienen una estructura
de tasa progresiva, en la que usualmente se establecen impuestos inferiores
para los vehiculos comerciales. Asimismo, muchas provincias eximen a los auto-
moviles antiguos por razones de equidad, aunque esto contradiga la eficiencia
de combustible y los objetivos ambientales.

La tributacion sobre los vehiculos en Argentina tiene varios problemas,
ya que establecer un gravamen de acuerdo al valor del automavil es dificil
de justificar desde el punto de vista ambiental. Si bien es improbable que el
precio esté correlacionado con las emisiones de CO, o el consumo de com-
bustible, y mientras el tamafio del motor probablemente conduzca a un pre-
cio mas alto, hay muchos otros atributos que serdn gravados en la medida en
que el valor del automovil se utiliza como base imponible. De hecho, dado
que un mayor precio suele asociarse a mejoras en la calidad del vehiculo
(por ejemplo, la seguridad), el impuesto argentino es en ultima instancia
un impuesto sobre la calidad. Ademas, el menor pago de impuestos de los
vehiculos comerciales es dificil de justificar por motivos relacionados con el
medio ambiente o de patrimonio, aungue una razén puede ser el evitar mayo-
res costos de eficiencia, ya que los vehiculos comerciales son un insumo de
produccion.

Impuesto de timbres en contratos

Se trata de un impuesto en cascada que se aplica a algunos contratos y que
difiere de una provincia a otra. La Ciudad de Buenos Aires ha reintroducido
este gravamen, que se habia abolido durante la década de 1990, mientras que
en muchas provincias la mayor parte de los ingresos se obtiene de las transac-
ciones de bienes raices y de los contratos financieros y de seguros. En 2009,
las 24 provincias recaudaron aproximadamente el 0,36% del PIB nacional por
impuesto de timbres, pero en algunas las recaudaciones, expresadas como por-
centaje del PIB local, fueron mucho mas altas. Por ejemplo, los ingresos totali-
zaron el 1% del PIB en La Pampa, el 0,9% en Tucuman y alrededor del 0,6% en
Salta y Santa Cruz.

s Argentina tiene un registro centralizado federal del automdévil que sirve a todas las pro-
vincias. Para el registro de un nuevo vehiculo, el propietario paga los honorarios del 1% del
valor del mismo en el mercado mas cargos para obtener el titulo de propiedad. El valor de
los automoviles se pone al dia con regularidad y es similar al precio de mercado. Cuando
se vende un automovil viejo, el registro cobra otro 1% del valor del mismo para la trans-
ferencia de propiedad.
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Otros ingresos

Algunas provincias cobran impuestos al trabajo o a las ventas de empresas de
servicios basicos y las 12 que no transfirieron su sistema de reparto de pensio-
nes al gobierno federal recaudan contribuciones sobre el trabajo de los emplea-
dos publicos. Todas las provincias y municipios recaudan tarifas a los usuarios,
aungue no estd claro si se establecen sobre una base de recuperacion de costos.
Estos cobros estan relacionados con servicios tales como el uso de los cemen-
terios publicos, tasas judiciales, tasas de trafico, licencias de conducir e infrac-
ciones de transito, entre otros.

Las provincias ricas en recursos naturales recaudan regalias de la mineria,
la electricidad y la produccion de petréleo crudo y gas natural. La mayor parte
de los ingresos por este concepto proviene de la produccion de petrdleo crudo
y gas natural. La tasa a estas Ultimas solia ser del 12% del valor de la produccién,
pero recientemente algunas provincias acordaron diferentes tasas en negocia-
ciones bilaterales con empresas privadas para extender las concesiones. En la
mineria, la regalia suele ascender a un 3%.

El cobro de regalias deberia tener costos minimos de administracion, ya
que es relativamente facil controlar la produccidon de gas y petréleo, a la vez
que las provincias pueden controlar los incentivos para subestimar los precios
en la fuente al revisar los precios de mercado. Sin embargo, ha habido algunos
problemas con la estimacién del descuento de precios que sufre el petréleo de
menor calidad en el mercado. Mas recientemente, las provincias se han apo-
yado en empresas privadas para auditar el precio y la cantidad declarada por
las compafias petroleras y de gas natural.

La mayoria de las provincias comparten los ingresos obtenidos de las rega-
lias con sus gobiernos locales con objetivos de redistribucidn regional, asig-
nando una fraccion de la recaudacion incluso a los municipios que no tienen
produccidn. Las provincias y los municipios en los que se extrae petréleo y gas
también gravan a las compafias petroleras con un impuesto sobre los ingresos
brutos, cuya base suele ser la misma que se utiliza para el calculo de las regalias.

Factores determinantes del nivel y composiciéon de los ingresos
provinciales

Esta seccidn se centra en tres preguntas fundamentales para proveer antece-
dentes para las opciones de reforma:

®  (Cuan elasticos son los distintos tipos de ingresos provinciales al ingreso
(PIB)?
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®  (Cuén bien explotan las provincias su potencial tributario?
® (Cémo afectan los diferentes tipos de transferencias federales al nivel y
composicion de los ingresos propios de las provincias?

Las respuestas a estas preguntas proveeran antecedentes Utiles para el
analisis de las opciones de reforma en las siguientes secciones.

Elasticidad de los ingresos provinciales

Estudios anteriores' han argumentado que los ingresos tributarios propios pro-
vinciales, y en especial el impuesto sobre los ingresos brutos, son altamente
sensibles al ciclo econdmico, mucho mas que las transferencias federales. Es
importante comprobar la validez de este argumento, ya que este sugiere que:

® El problema de los ingresos prociclicos puede haberse agravado en los
ultimos afos por el aumento de la dependencia de las provincias de este
impuesto.

® Una reforma de los ingresos de fuentes propias o propuestas para reducir
el desequilibrio vertical, tendria que incluir la asignacion a las provincias de
bases imponibles menos sensibles al ciclo econémico.

Para analizar esta pregunta, siguiendo un enfoque similar al de Sturzenegger
y Werner (2006), las elasticidades ingreso de los ingresos provinciales se calcu-
lan utilizando la siguiente ecuacion:

log(y,) = B, + Blog(GDP)) + u, + ¢, F=1T.N, t=1.T

Donde y corresponde a diferentes tipos de ingresos provinciales, GDP es el PIB
provincial (ambos en términos reales) y u es un efecto fijo provincial. El efecto
fijo captura las diferencias promedio entre provincias. Los parametros 8, miden
la elasticidad al ingreso de los diferentes tipos de recaudacion.”

El cuadro 2.6 presenta los resultados para el periodo 1993-2009. La pri-
mera regresion en la columna (1) utiliza los ingresos provinciales totales como la
variable dependiente e incluye los impuestos subnacionales, las transferencias

6 Véase Sturzenegger y Werneck (2006). Sus estimaciones se basan en un panel provin-
cial para el periodo 1992-2002.

7 En sentido estricto, los pardmetros no miden la elasticidad sino el dinamismo de los
ingresos, ya que no corrigen los cambios en las tasas de impuestos y en la definicion de
las bases imponibles, que son muy dificiles de cuantificar en la practica de las 24 provin-
cias argentinas.
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de los ingresos del gobierno federal y los ingresos no tributarios como variables
explicativas. La segunda regresiéon (columna 2), en la que las regalias se dedu-
cen de los ingresos no tributarios, sugiere que el comportamiento prociclico de
los ingresos no esta relacionado con este componente. La columna (3) tiene en
cuenta solo los ingresos tributarios subnacionales, y la columna (7), Unicamente
las transferencias del gobierno federal, lo que demuestra que ambas variables
dependientes tienen elasticidades similares. Las columnas (4) a (6) desagregan
los ingresos propios de impuestos de las provincias entre el impuesto sobre los
ingresos brutos (4), el impuesto de timbre (5) y el impuesto sobre bienes inmue-
bles (6), lo que muestra que la prociclicidad proviene del impuesto sobre los
ingresos brutos. Las columnas (8) y (9) desagregan las transferencias entre las
que tienen caracter discrecional (8) y automatico (9), mostrando que las prime-
ras tienen la elasticidad mas alta entre todas las fuentes de ingresos.

Las elasticidades podrian haber cambiado en la década de 2000, en com-
paracion con la de 1990. Los diagramas de dispersiéon simples muestran claras
diferencias solo para el impuesto a la propiedad y las transferencias discrecio-
nales. Con el fin de probar si las diferencias son estadisticamente significati-
vas se estima el mismo modelo de efectos fijos, pero incluyendo la pendiente y
dummies constantes para distinguir la década de 1990 de la de 2000 (la dummy
toma valor 1 para el periodo de la politica de convertibilidad de 1993 a 2001). El
coeficiente para la dummy de pendiente de la muestra puede ser interpretado
como el aumento (o disminucidn si es negativo) en el valor de la elasticidad para
la década de 2000 respecto de la de 1990.

Los resultados (cuadro 2.7) son consistentes con los diagramas de disper-
sion: la elasticidad del total de la recaudacion provincial —incluyendo o exclu-
yendo regalias— no ha cambiado significativamente. La elasticidad al ingreso
de las transferencias federales se ha incrementado y la de los impuestos provin-
ciales ha disminuido, lo que revierte el resultado encontrado por Sturzenegger
y Werneck. En la década de 2000 las transferencias se vuelven mas elasticas
que la recaudacion tributaria. La disminucién de la elasticidad de esta ultima se
explica por los impuestos a la propiedad y de sellos, ya que el impuesto sobre
los ingresos brutos no presenta un cambio relevante en la elasticidad. En el caso
las transferencias federales, el aumento es significativo tanto para las automa-
ticas y como para las discrecionales, pero claramente mayor para las ultimas.

Por ultimo, si se incluye en el andlisis un modelo para 2002, que coincide
con la ruptura estructural (salida de la convertibilidad y la gran crisis econé-
mica), todas las elasticidades estimadas son mas bajas y el modelo es significa-
tivo en todas las regresiones, lo que indica que los ingresos se redujeron mas de
lo habitual en ese afio. Por ejemplo, la elasticidad para las transferencias totales
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se reduce de 1.382 a 1.151 y para el impuesto sobre los ingresos brutos de 1.530
al249®

En resumen, la evidencia empirica sugiere que el impuesto sobre los ingre-
sos brutos es prociclico, pero la elasticidad, ya sea usando todo el periodo o el
periodo 1992-2002 empleado por Sturzenegger y Werneck (2006), esta sesgada
al alza debido al quiebre estructural. Si se controla por este Ultimo, la elasticidad
estimada tiende a reducirse. Igualmente importante es el hecho de que los ingre-
sos tributarios subnacionales no son mas prociclicos que las transferencias del
gobierno federal (lo eran en la década de 1990, aunque las diferencias no fueron
estadisticamente significativas y la situacion se revirtié en la década de 2000).

¢Qué tan bien explotan las provincias sus bases tributarias?
Mediante técnicas alternativas se puede analizar cuan bien las provincias explo-
tan sus bases tributarias. Una opcidn seria el uso de analisis de frontera estocas-
tica (AFE), una técnica utilizada tradicionalmente para funciones de produccién
y mas recientemente adaptada a la medicién del esfuerzo recaudatorio.”” En este
analisis, cada provincia seria comparada con la “frontera de eficiencia”.

Otra opcidn es aplicar un modelo de regresidn en el que cada provincia se
compara con el esfuerzo tributario provincial promedio. Ninguna de estas técni-
cas puede distinguir si un alejamiento de la frontera o del promedio refleja una
decisién provincial de tener una carga tributaria mas baja o la ineficiencia en la
recaudacion de impuestos. En este estudio se prefiere un modelo basado en regre-
siones, ya que, entre otras cosas, se ocupa mejor que el AFE de los problemas de
heterocedasticidad, de correlacion espacial y de autocorrelacion de los errores.?°

En el modelo, los ingresos tributarios de las provincias individuales per
capita son regresionados con una serie de posibles factores determinantes,
relacionados con el nivel de desarrollo de la provincia, la composicién de su PIB
y sus otras fuentes de ingresos. En concreto, las variables explicativas utiliza-
das son: el PIB per capita provincial, los depdsitos bancarios como porcentaje
del PIB, los aflos de educacion de la poblacion mayor de 16 afios, un indice de
pobreza, la participacion del sector agroindustrial y minero en el PIB, las rega-
lias y las transferencias federales automaticas. El cuadro 2.8 muestra los resul-
tados para diferentes alternativas.

'8 | os resultados estan disponibles a partir de cdlculos de los autores.

9 Pessino y Fenochietto (2010) utilizan esta técnica a nivel nacional.

20 Por otra parte, para estimar correctamente la frontera de eficiencia seria necesario dis-
poner de informacion sobre la efectividad de la administracion tributaria provincial, la
que actualmente no estd disponible (Esteller-Moré, 2003).
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Cuadro 2.8 Factores determinantes de los ingresos locales, usando
desviaciones estandar corregidas por panel®

Variable dependiente: recaudacion provincial total per capita

Ecuacion1 Ecuacion2 Ecuacion3 Ecuacion4 Ecuacion 5

log(PIB provincial real pc) 0,750**  0,588***  0,591*** 0,585  0,912"*
(0,074)  (0,073)  (0,0751)  (0,0776)  (0,115)

log(transferencias automaticas/ 0,328**  0,237***  0,235***  0,232***  0,179**

PIB provincial) (0,056) (0,057) (0,057) (0,058) (0,060)
log(depdsitos/PIB provincial) 0,110**  0,056***  0,057***  0,055***  0,046***
(0,023) (0,021) (0,021) (0,021) (0,020)
log(afios de educacion) 0,482** 0,009 0,014 0,035 -0,112
(0,236) (0,261) (0,262) (0,266) (0,264)
Pobreza —0,949***  —1,188*** —1,188"** —1,189*** —0,911***
(0,137) (0,158) (0,159) (0,160) (0,167)
log(regalias/PIB provincial) -0,003 -0,003
(0,011) (0,011)
Agroindustria —-0,033 -0,762*
(participacion en el PIB provincial) (0,330) (0,393)
d2002 -0,151***  -0,150*** —-0,153*** -0,153***
(0,029) (0,029) (0,030) (0,030)
Dummy convertibilidad 0,162***  0,162***  0,164***  0,146***
(0,028) (0,028) (0,028) (0,027)
Constante —12,96** 11,04 —11,16™* —11,14*** —13,92***
(0,765) (0,870) (0,968) (1,009) (1,185)
Observaciones 325 325 325 320 320

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Los errores estandar se presentan entre paréntesis.

*p<0,10; **p<0,05 y ***p<0,01.

@ El modelo estimado muestra evidencia de heterocedasticidad, correlacion contempordnea y
autocorrelacion. El uso de desviacion estandar corregida por panel parece ser la estimacion mas
plausible. Los efectos fijos fueron capturadas con la inclusion de variables dummy para cada provincia;
por razones de simplicidad las estimaciones de estos pardmetros no se incluyen en el cuadro.

Como era de esperar, el PIB per capita, las transferencias automaticas, los
depdsitos y los afios de educacion tienen coeficientes positivos. Las regalias son
negativas pero estadisticamente insignificantes. La pobreza tiene el signo nega-
tivo esperado y este es significativo. Las participaciones del sector agroindus-
trial y minero muestran relaciones negativas con la recaudacion de impuestos,
aungue esta correlacion es mas fuerte para la mineria. Se examinaron dos varia-
bles dummy: una que captura los periodos previos y posteriores a la convertibili-
dad?'y otra para 2002, con el objeto de reflejar el impacto de la crisis econdmica.

Los resultados de la ecuacién 5, excluyendo las variables que no son sig-
nificativas al 10%, se utilizan para estimar bandas de recaudacién para cada

21Esta dummy es O de 1993 a 2001y 1de 2002 a 2009.
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provincia y cada afio. De acuerdo con este ejercicio, en 2009 Catamarca,
Formosa y Tucuman estaban recaudando mas de lo previsto sobre la base de
sus caracteristicas; Chubut, San Luis y Santa Cruz estaban convergiendo con el
intervalo de prondstico después de algunos afos de ingresos “excesivos”. Entre
Rios y Santa Fe estaban recaudando menos de lo proyectado y Cérdoba fue
convergiendo después de algunos afos de ingresos “bajos”.

El impacto de las transferencias federales en los impuestos
provinciales

Esta seccion explora los factores determinantes de la estructura tributaria pro-
vincial y en particular el papel de las transferencias federales. Se trata de expli-
car por qué, tal como se discutid anteriormente, la participacion del impuesto
sobre los ingresos brutos sobre los ingresos tributarios provinciales aumento en
la década de 2000 a expensas del impuesto a la propiedad, y si la composicion
de las transferencias federales jugd un papel en este cambio.

El modelo econométrico es:

y/t:X/'tﬁk+&/r tu te, i=1T.N, t=1.T

Donde y, es una medida de la estructura tributaria subnacional o la presion fis-
cal; x, es un vector de caracteristicas provinciales; t, son transferencias federa-
les; y u, son efectos especificos de la provincia (no correlacionado con g, pero
posiblemente correlacionado con x, o t,). Las transferencias automaticas son
exdgenas (ya que estan determinadas por normas no vinculadas al ciclo), pero
las transferencias discrecionales son enddgenas, o que podria sesgar los para-
metros en una estimaciéon de efectos fijos por minimos cuadrados ordinarios
(MCO). Una alternativa es usar variables instrumentales (V1).?? Se probaron dos
instrumentos relacionados con cuestiones de economia politica: i) la sobrerre-
presentacion de la provincia en la Cdmara Baja del Congreso vy ii) la sobrerrepre-
sentacion en el Senado (ambos definidos segun la relaciéon entre el nimero de
diputados y senadores nacionales y la poblacion de la provincia).?

22| as dos condiciones para un instrumento valido son las siguientes: i) tiene que estar
correlacionado con la variable enddgena, vy ii) tiene que ser una exclusion valida en la
ecuacion original (es decir, no debe afectar directamente a la variable y).

23 Se explord un tercer instrumento: el color del partido (que se define como la coinci-
dencia del partido del gobierno provincial con el del gobierno nacional), pero no resultd
significativo.
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Cuadro 2.9 Estructura tributaria, estimacion de efectos fijos
(1) @) @) (4) (5) (6)
Part PT Part TT Part PT Part TT Part PT Part TT

log(DT/PIB) -0,016*** 0,040***  —0,009*** 0,023***  —0,006*** 0,013***
(-8,36) (9,16) (-4,56) (5,12) (-2,88) (2,87)
log(AT/PIB) —0,037*** 0,013 -0,028***  -0,011 -0,0257*** -0,01
(-3,99) (0,64) (-3,14) (-0,57) (-3,02) (-0,52)
log(Roy/PIB) —-0,007*** 0,013** -0,000 -0,004 0,000 -0,005
(-2,87) (2,34) (-0,02) (-0,78) (0,03) (-1,01)
Log(PIB) —0,071%** 0,173**  —0,034*** 0,076***
(-8,19) (9,03) (=3,37) (3,47)
Tasa de inflacion -0,016*** 0,034**
provincial (-5,22) (5,07)
Dum90s 0,000 -0,017*
0,12) (-1,87)
Constante —0,098*** 0,965*** 0,601***  —0,747*** 0,334***  -0,017
(-3,71) (16,18) (6,77) (-3,79) (3,50) (-0,08)
Observaciones 408 408 408 408 408 408
R2 0,262 0,226 0,373 0,362 0,434 0,448
F 45,12 37,01 56,46 54 48,34 51,12

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: El estadigrafo t se presenta entre paréntesis.

*p <0,10; ** p <0,05; *** p <0,01.

PT = impuesto a la propiedad.

TT = impuesto sobre los ingresos brutos.

log(DT/PIB) = log de las transferencias discrecionales como proporcién del PIB provincial.
log(AT/PIB) = log de las transferencias automaticas como proporcion del PIB provincial.
log(Roy/PIB) = log de las regalias como proporcién del PIB provincial.

Dum90s =1 para 1993-2001.

Un primer conjunto de regresiones analiza la estructura tributaria, donde
las variables dependientes son la participacion del impuesto sobre ingresos bru-
tos (TT) o de los impuestos a la propiedad (PT) en los ingresos tributarios sub-
nacionales. Los resultados, presentados en el cuadro 2.9, indican que la caida
en la participacion del impuesto a la propiedad se asocia con un aumento de las
transferencias federales (como porcentaje del PIB provincial) y con un aumento
de la tasa de inflacidn. Las regalias no tienen un efecto significativo en la estruc-
tura tributaria. Es interesante observar que las transferencias discrecionales y
automaticas tienden a tener el mismo signo. El uso de variables instrumentales
no modifica estos resultados de manera significativa (Artana et al., 2012).

Mds especificamente, los resultados conducen a las siguientes conclusiones:

® El crecimiento econdmico y la inflacién aumentan la participacion del
impuesto sobre los ingresos brutos, pero reducen la del impuesto a la pro-
piedad, ya que la base del primero estd asociada con el tamafo del PIB
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nominal, mientras que el segundo requiere ajustes administrativa y politi-
camente costosos en los avallos de propiedades para mantener su poder
adquisitivo en términos reales.

® Las transferencias discrecionales también aumentan la participacion del
impuesto sobre los ingresos brutos y reducen la del impuesto a la propie-
dad, mientras que las transferencias automaticas no tienen ningun efecto
estadisticamente significativo en la participacion del impuesto sobre los
ingresos brutos, pero reducen la participacion del impuesto a la propie-
dad en algunas especificaciones del modelo. Esta evidencia es consistente
con la hipoétesis de que la ganancia inesperada de transferencias discrecio-
nales se utiliza en parte para reducir la carga del impuesto a la propiedad,
que es mas visible. Por otra parte, las transferencias automaticas no afec-
tan a la estructura tributaria, en consonancia con la idea de que, debido a
gue estas son anticipadas, son incorporadas en el proceso presupuestario
de cada provincia.

® El cobro de regalias tiene un efecto similar y en la misma direccién que las
transferencias automaticas de las columnas (1) y (2) del cuadro 2.9, pero
una vez que el PIB provincial se incluye como regresor, las regalias no son
significativas.

Un segundo conjunto de regresiones prueba los efectos de las mismas
variables sobre los esfuerzos fiscales relativos —medidos como las proporcio-
nes de los ingresos del impuesto sobre los ingresos brutos y el impuesto a la
propiedad, respectivamente— al PIB provincial. Los resultados, presentados en
el cuadro 2.10, indican que el crecimiento real del PIB provincial y la tasa de
inflacion afectan el esfuerzo fiscal en la misma direccidén que la estructura tri-
butaria, es decir: reducen la carga de impuestos a la propiedad, pero aumentan
la de impuestos sobre los ingresos brutos. La variable dummy que compara las
décadas de 1990 y de 2000 muestra que la presion fiscal (para un mismo nivel
de transferencias, PIB e inflacién) fue menor en la primera que en la segunda.

Finalmente, existe evidencia de una respuesta asimétrica a las transferen-
cias federales. Las transferencias discrecionales tienden a reducir las participa-
ciones tanto del impuesto a la propiedad como del impuesto sobre los ingresos
brutos en el PIB provincial (aunque el efecto es mayor para el impuesto a la
propiedad) mientras que las transferencias automaticas incrementan ambas.
Esto sugiere que las transferencias discrecionales tienen un costo, al reducir el
esfuerzo tributario de las provincias. Por otro lado, el hallazgo de que las trans-
ferencias automaticas no afectan a la estructura tributaria pero aumentan la
presion fiscal podria estar relacionado con el hecho de que la mayoria de las
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Cuadro 2.10 Carga tributaria, estimacion de efectos fijos con variables
instrumentales
(1) (2) (3) (4) (5) (6)
PT/PIB TTIPIB PT/PIB TT/IPIB PT/PIB TT/IPIB

log(DT/PIB) -0,173 -0,177**  -0,231* -0,154***  -0,239**  -0,149***
(-1,25) (-2,52) (-1,94) (-3,20) (-2,05) (-3,75)
log(AT/PIB) 0,592** 1,060*** 0,920*** 0,738*** 1,039*** 0,674***
(2,06) (7,25) (4,21) (8,36) (4,77) (9,07)
log(Reg/PIB) -0,044 0,102*** 0,053 -0,008 0,043 -0,009
(-0,81) (3,75) (1,02) (-0,40) (0,85) (-0,53)
Log(PIB) —0,742*** 0,911**  -0,509** 0,273***
(=2,67) (8,13) (=2,14) (3,37)
Tasa de inflacion —0,244*** 0,196***
provincial (-3,59) (8,50)
Dum90s -0,258**  -0,070**
(-2,52) (-1,99)
Observaciones 408 408 408 408 408 408
F 2,553 29,05 15,29 57,12 13,31 70,75

Anderson canon. 29,828 29,828 48,438 48,438 55,235 55,235
corr. LM statistic

Cragg-Donald 16 16 19,9 19,9 31,67 31,67
Wald F statistic
F 2,553 29,05 15,29 57,12 13,31 70,75

Fuente:. Elaboracion propia.

Nota: Los estadigrafos t se presentan entre paréntesis.

* p <0,10; ** p <0,05; *** p <0,01.

log(DT/PIB) = log de las transferencias discrecionales como proporcion del PIB provincial.
log(AT/PIB) = log de las transferencias automaticas como proporcién del PIB provincial.
log(Roy/PIB) = log de regalias como proporcion del PIB provincial.

Dum90s =1 para 1993-2001.

provincias recibe mas en transferencias automaticas de lo que aportan al fondo
de recaudacion. Esta redistribucion regional de ingresos contribuye a mejorar
el nivel de vida (al menos para algunas partes de la poblacién) y a aumentar el
consumo, lo que favorece la recaudacion de los impuestos sobre los ingresos
brutos y a la propiedad.

Por ultimo, un tercer conjunto de regresiones, que relaciona los coeficientes
de gastos provinciales totales y de capital a las transferencias federales, indica que,
si se permite la endogeneidad de las transferencias discrecionales a través del uso
de variables instrumentales, tales transferencias tienen un pequefo efecto nega-
tivo en los gastos totales y uno positivo en los gastos de capital. Las transferen-
cias automaticas tienen un efecto positivo en ambos tipos de gasto (cuadro 2.11).

Los resultados sugieren que las provincias reaccionan de manera diferente
a los diferentes tipos de transferencias federales. Las transferencias automati-
cas se gastan, lo que aumenta la demanda, y con ello las bases y los ingresos de
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Cuadro 2.11 Factores determinantes de los gastos provinciales,
estimacion de efectos fijos con variables instrumentales

Variable dependiente: log gasto/PIB
(1) (2) (3) (4) (5) (6)

Gasto capital Gasto total Gasto capital Gasto total Gasto capital Gasto total

log(DT/PIB) -0,060 -0,066* 0,100 -0,065** 0,144* -0,071**
(-0,56) (-1,84) (1,09) (-2,15) (1,68) (-2,47)
log(AT/PIB) 1,627*** 0,835*** 1,189*** 0,775*** 1,067*** 0,727***
(-7,23) (11,13) (7,36) (13,81) (6,66) (13,61)
log(Reg/PIB) 0,091** 0,028** (0,000) 0,010 0,010 0,010
(-2,18) (2,04) (-0,04) (0,47) (0,29) 0,77)
Log(PIB) 0,568*** 0,190*** 0,708*** 0,030
(2,77) (2,66) (4,06) (0,44)
Tasa de inflacion 0,105** 0,128***
provincial (2,11) (7,70)
Dum90s 0,311*** 0,100***
(4,13) (3,97)
Observaciones 408 408 408 408 408 408
R2 0,23 0,32 0,33 0,35 0,36 0,43
F 43,80 89,40 47,30 71,47 35,42 63,76

Fuente: Elaboracion propia.

Nota: Los estadigrafos t se presentan entre paréntesis.

* p <0,10; ** p <0,05; *** p <0,01.

log(DT/PIB) = log de las transferencias discrecionales como proporcién del PIB provincial.
log(AT/PIB) = log de las transferencias automaticas como proporcion del PIB provincial.
log(Roy/PIB) = log de regalias como proporcién del PIB provincial.

Dum90s =1 para 1993 a 2001.

algunos impuestos provinciales. Esta reaccion es consistente con un shock de
ingresos permanente. En cambio, las transferencias discrecionales se perciben
como ingreso temporal. Las provincias utilizan parte de ellas para aumentar los
gastos de capital y otra parte para reducir los impuestos propios. Esta reduc-
cidon puede revertirse posteriormente si el juego politico (o la escasez de fon-
dos) obliga a disminuir los aportes discrecionales recibidos desde el gobierno
federal. Este es un tipo particular de flypaper effect.?*

24 Existe una vasta literatura que analiza el flypaper effect. Este efecto resulta cuando
un délar de subvenciones exdgenas conduce a un aumento del gasto publico mayor que
un dodlar de ingreso proveniente de los ciudadanos (es decir, el dinero se adhiere por
donde llega) (Inman, 2008). Ha habido una discusion en la literatura sobre si esta anoma-
lia se debe a problemas econométricos. El principal problema es una clasificacion erro-
nea de las subvenciones como ayuda exdégena (endogeneidad de las subvenciones), lo
que puede producir estimadores sesgados. Sin embargo, los estudios disponibles mues-
tran que, en general, cuando los problemas de endogeneidad estdn controlados los resul-
tados se mantienen, lo que sugiere que el flypaper effect es un fendmeno real (Acosta,
2010; Dahlberg et al., 2006; Vegh y Vuletin, 2010).

Al
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Estos resultados empiricos tienen importantes implicaciones en las pro-
puestas para mejorar la movilizacion de los ingresos subnacionales. Es reco-
mendable reducir la dependencia de las provincias de las transferencias
discrecionales y aun mejor reemplazarlas con la asignacion de otras bases
imponibles. Si las transferencias discrecionales se convierten en transferencias
automaticas es probable que aumenten los gastos del gobierno sin reducir los
desequilibrios verticales.

Opciones de reforma

Consideraciones de economia politica
Cualquier anadlisis de opciones para una reforma de ingresos subnacionales
requiere un examen de las cuestiones de economia politica, ya que ni el mejor
diseflo normativo de un sistema impositivo serd de interés si no se puede imple-
mentar. Esta seccion discute las probables limitaciones politicas para las refor-
mas de ingresos subnacionales en Argentina.

La formulacién de politicas en el pais ha sido descrita como un “juego no
cooperativo en el que cada actor se comporta de manera oportunista y trata de
maximizar los beneficios a corto plazo” (Spiller y Tommasi, 2008). En este con-
texto, tanto el rendimiento econdmico como la formulacién de politicas se han
caracterizado por la volatilidad. Las reformas y contrarreformas han sido comu-
nes, especialmente en las areas tributarias y presupuestarias.?®

Desde una perspectiva politica, Argentina es un pais federal donde las uni-
dades subnacionales precedieron a la fundacidn de la nacién. Las provincias se
caracterizan frecuentemente por estar bajo el control de dinastias politicas, la
restringida competencia politica, la débil division de poderes, los vinculos politi-
cos clientelistas y la dominacion de los medios y de las oportunidades de nego-
cios por parte de las mismas élites (Tommasi, 2002; Spiller y Tommasi, 2008;
Gervasoni, 2008 y 2010; FIEL, 2010a; y Urbiztondo et al., 2009). Los goberna-
dores son los beneficiarios naturales de este entorno, lo que los ha convertido
en actores principales en el juego de economia politica, en particular durante
los ultimos 20 afos, incluso con presidentes fuertes.

A pesar del poder de los gobernadores, la organizacion fiscal del pafs,
caracterizada por altos desequilibrios fiscales verticales y restricciones

25 Los ex presidentes Carlos Menem y Néstor Kirchner, por ejemplo, llevaron a cabo cam-
bios importantes en las politicas nacionales de signo exactamente opuesto, pero utili-
zando la misma légica politica de intercambios con sus “barones provinciales” (Ardanaz,
Leiras y Tommasi, 2010).
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presupuestarias débiles, genera que aquellos sean fuertemente dependientes
de las transferencias del gobierno federal. Ardanaz, Leiras y Tommasi (2008)
afladen que la importancia de las provincias y el dominio de los gobernadores
en la politica nacional son factores que se refuerzan mutuamente: los goberna-
dores deben tener éxito en la obtencidon de recursos nacionales para financiar el
aumento del gasto, lo que serd recompensado en las elecciones.

Al mismo tiempo, el Ejecutivo federal depende de los gobernadores para
la aprobacién de las politicas econdmicas a nivel nacional en el Congreso.
Bonvecchi (2010) argumenta que la distribucidn de los recursos del fondo comun
es el unico detonante de reformas en todos los ambitos fiscales. Cada reforma
primero se negocia entre el presidente y los gobernadores. Luego, estos ulti-
mos ordenan a los legisladores nacionales de sus respectivas provincias?® apro-
bar el proyecto de ley pactado a fin de recibir compensaciones por su apoyo
(por ejemplo, transferencias discrecionales, asignacion provincial de programas
nacionales y obras publicas y exenciones de impuestos de base provincial).

Por lo tanto, como concluye Gibson (2007), el presidente y los gobernado-
res son mutuamente interdependientes. Sin embargo, esta relacién de doble via
estd condicionada por el ciclo econdmico. En tiempos de holgura, el juego cam-
bia y los gobernadores pueden parecer débiles, mientras que en la fase de rece-
sion del ciclo las negociaciones ganan protagonismo. Cuando los presidentes
no son capaces de proporcionar beneficios fiscales a las provincias, los gober-
nadores usan su poder para bloguear las iniciativas presidenciales e incluso
implementan politicas provinciales contrarias a las de nivel nacional. En ultima
instancia, el juego continda y ningun actor aparece en condiciones de desarro-
llar estrategias en las que ambas partes ganan (wWin-win), incluso en periodos de
fuerte crecimiento.

Debido a que las normas constitucionales y electorales confieren a las pro-
vincias un fuerte peso en la distribucién del poder nacional —estas constituyen
distritos de cupos parlamentarios para toda eleccién nacional—,% los intere-
ses territoriales tienden a prevalecer en las decisiones de los actores politicos
y sociales. La cohesiéon de los partidos nacionales ha disminuido en las ultimas
dos décadas, especialmente a partir de comienzos de este milenio, lo que ha

26 |_os legisladores siempre actlian como agentes —normalmente de jefes provinciales de
los partidos— y tienen poca participacion en la redaccidn de proyectos de leyes tributa-
rias, los cuales estan disefados por el Ministerio de Economia y son propuestos por el
Ejecutivo federal.

27 Desde la reforma constitucional de 1994, la Unica excepcidén es para la eleccion
presidencial.
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vuelto las negociaciones entre el presidente y los gobernadores alin mas nece-
sarias y complejas.

En este contexto, es muy dificil alcanzar acuerdos sobre reformas, debido
a que la heterogeneidad interprovincial genera diferentes conjuntos de prefe-
rencias con respecto a las politicas nacionales. Por otra parte, la representacion
provincial en el Congreso se inclina a favor de las provincias menos pobladas vy,
con frecuencia, financieramente vulnerables,? las que pueden ser cooptadas en
el proceso legislativo a un costo relativamente bajo. El gasto publico y las politi-
cas redistributivas estan consecuentemente sesgados a su favor.

Aungue se necesitan reformas a fin de crear las condiciones para nuevas
asignaciones tributarias provinciales eficaces o incluso para sustituir los impues-
tos provinciales existentes, estas son especialmente dificiles de implementar, por-
que requieren mayorias especiales en el Congreso. Este requisito se debe a tres
clausulas constitucionales: i) la division de las fuentes fiscales entre las provin-
cias y el gobierno federal, i) la ventaja procesal de la Cdmara Baja para iniciativas
tributarias vy iii) la mayoria especial necesaria para introducir o cambiar cual-
quier afectacion de impuestos. Para lograr estas mayorias especiales, el Ejecutivo
nacional tiene que negociar no solo con las provincias sobrerrepresentadas y nor-
malmente pobres, sino también con las grandes jurisdicciones (Bonvecchi, 2010).

En resumen, cuando se considera la posibilidad de realizar reformas tri-
butarias necesarias para movilizar ingresos subnacionales, hay que tener en
cuenta que todos los intentos de cambiar la ley federal de coparticipacidon han
sido blogueados por las provincias. Incluso los acuerdos de 1992 y 1993 entre
el gobierno federal y las provincias, que involucraban una enorme transferen-
cia de recursos hacia las ultimas, fueron finalmente revertidos en areas como la
de la tributacion. Ademas es indispensable tener en cuenta la fase del ciclo eco-
ndmico.?? Una crisis profunda probablemente permitiria cambios estructurales,
pero en una fase expansiva del ciclo los gobernadores estarian seguros de no
perder recursos.

En un contexto de aumento del déficit fiscal, la coyuntura actual estd mar-
cada por los intentos de mejorar la recaudacion de impuestos a nivel provin-
cial. En los ultimos afos, varias provincias han introducido nuevos impuestos o

28 La mala representacion se magnifica, ya que estd presente no solo en el Senado, que es
el caso en cualquier pais federal, sino también en la Cdmara Baja.

2% Segun Bonvecchi (2010), en Argentina las crisis econdmicas o politicas explican la
recurrencia y frecuencia de las reformas fiscales y explican en parte su tipo. El gobierno
federal tiende a utilizar este tipo de shocks como una oportunidad para fortalecer sus
poderes en la tributacién y otras politicas presupuestarias.
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reintroducido antiguos, han incrementado tasas, reevaluado bases imponibles o
reducido exenciones de impuestos existentes. En la mayoria de los casos, estas
decisiones han tenido efectos negativos sobre la eficiencia econdmica. En este
contexto, es probable que algunas provincias estén menos dispuestas a introdu-
cir reformas fiscales estructurales.

Una evaluacion de potenciales asideros tributarios subnacionales
en Argentina

Como se discutié en el primer capitulo de este libro, no hay impuesto subna-
cional 6ptimo. Todos los potenciales asideros tributarios tienen pros y contras
en términos de objetivos econdmicos (ingresos potenciales, capacidad de esta-
bilizacién y eficiencia), sociales (equidad horizontal y vertical, transparencia
y rendicidn de cuentas) y politicos. Por lo tanto, las reformas necesariamente
involucran tensiones entre estos objetivos, tomando en consideracion las cir-
cunstancias especificas de cada pais en momentos determinados.

Contra el trasfondo de los factores de economia politica sefialados ante-
riormente, esta seccidn examina las disyuntivas que se enfrentaran en cualquier
reforma de los ingresos provinciales en el actual contexto econdmico y sociopo-
litico en Argentina. Para ello, se evaluaron las ventajas y desventajas tanto de
existentes como de potenciales nuevos asideros tributarios, asignandose una
puntuacién a cada uno para reflejar el equilibrio de sus pros y contras, y clasifi-
cando los instrumentos sobre la base de tal puntuacién, ponderada y no ponde-
rada. Las ponderaciones utilizadas en el Ultimo ranking privilegian la eficiencia
y la rendicidn de cuentas por sobre el potencial de movilizacién de ingresos, ya
que la presion fiscal global en Argentina es relativamente alta. Los cuadros 2.12
y 2.13 presentan las ponderaciones y el ranking, respectivamente.

En el cuadro 2.13 se observa que las tarifas a los usuarios, los impuestos
a la propiedad y las regalias lideran ambos rankings. Las tarifas a los usuarios,
que estan utilizadas por debajo de su posibilidad en Argentina, se encuentran
bajo el control exclusivo del Ejecutivo en cada nivel de gobierno. El consejo téc-
nico se emplea para establecer las tarifas que cubren sus costos. Las regalias
recaudadas por los gobiernos subnacionales tienen varios inconvenientes (por
ejemplo, bases impositivas distribuidas de manera desigual e ingresos volatiles),
pero suben en el ranking cuando se afiaden otros factores para el analisis. Mas
importante aun, de acuerdo con la Constitucidon Nacional, las provincias tienen
el dominio originario de los recursos naturales existentes en su territorio, por lo
que hay poco margen para los cambios de asignacién en esta area.

Los impuestos a la propiedad son adecuados en términos de eficien-
cia (en particular los vinculados a bienes raices residenciales, ya que no son
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Cuadro 2.12 Ponderaciones utilizadas en la jerarquizacion de asideros
tributarios (en porcentaje)

Ponderacion
Costos de eficiencia potenciales 191,9%
Movilidad de la base tributaria 127,9%
Distribucion de la base imponible 127,9%
Responsabilidad local 127,9%
Promedio 100,0%
Sensibilidad del ciclo 83,1%
Costos de administracion 83,1%
Costos de cumplimiento 83,1%
Aceptabilidad politica — politicos 83,1%
Potencial recaudatorio 64,0%
Potencial de corrupcion 64,0%
Aceptabilidad politica — sector privado 64,0%

Fuente: Elaboracion propia.
Nota: Normalizada a 100.

exportables a otras jurisdicciones), incluso a nivel local. Sin embargo, estos tie-
nen otras desventajas, como una gran visibilidad que puede desalentar a los
politicos a elevarlos, una baja elasticidad al PIB y altos costos de administra-
cién que conducen a la frecuente valoracidn inferior de las propiedades y a una
débil fiscalizacién.

Una sobretasa sobre el impuesto a la renta de las personas fisicas (IRPF)
podria ser una alternativa a los impuestos sobre la propiedad residencial, aun-
que también presenta varios problemas. En primer lugar, la tasa marginal
maxima a nivel federal ya es relativamente alta (35%), lo que deja poco espa-
cio para una sobretasa provincial. En segundo lugar, la evasion, la elusiéon y un
alto minimo exento explican por qué el IRPF federal recauda solo el 1,7% del PIB;
una sobretasa del 10% produciria un modesto 0,2% del PIB y es probable que
una sobretasa mayor cree problemas de eficiencia. Por ultimo, una sobretasa
sobre el IRPF necesitaria la coordinacion entre las administraciones provinciales
y la agencia federal de impuestos (Administracion Federal de Ingresos Publicos,
AFIP), que esta lejos de ser una practica comun.

El IVA, junto con el impuesto sobre los ingresos brutos, los impuestos
sobre las transacciones financieras y las regalias, es una de las fuentes de
ingreso con alto potencial recaudatorio, ya que los costos de cumplimiento son
relativamente bajos, mientras que los costos de administracion dependen del
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Cuadro 2.13 Ranking de asideros tributarios subnacionales

Rankings ponderados Rankings no ponderados

Puntaje  Ranking Puntaje  Ranking
Cobros por servicios 31 1 Cobros por servicios 31 1
Impuestos a la propiedad 29 2 Impuestos a la propiedad 29 2
Regalias 25 3 Regalias 25 3
Impuestos Impuestos
Valor Agregado (IVA) 20 4 Especificos 18 4
Especificos 18 5 Transacciones financieras 16 5
Propiedad raiz 17 6 Valor agregado (IVA) 20 6
Timbres 17 7 Timbres 17 7
Transacciones financieras 16 8 Impuestos némina 16 8
Sobretasa a la renta 16 9 Propiedad raiz 17 9
personas fisicas
Impuestos némina 16 10 Sobretasa a la renta 16 10

personas fisicas

Renta personal 13 1" IVA negocios 13 1"
IVA negocios 13 12 Ventas brutas 12 12
Ventas brutas 12 13 Renta personal 13 13
Renta de las empresas 8 14 Renta de las empresas 8 14

Fuente: Elaboracion propia.

nivel de gobierno que realice la recaudacion. En la medida en que la AFIP ya
cobra este impuesto, los costos de administracidn pueden mantenerse relati-
vamente bajos, especialmente si las bases tributarias a nivel subnacional son
definidas en el ambito nacional (como es el caso de Canadd). Mas aun, un IVA
provincial seria preferible al impuesto sobre los ingresos brutos en términos de
eficiencia, de visibilidad y de responsabilidad politica. Sin embargo, las com-
plicaciones administrativas y las consideraciones de economia politica, que se
examinan con mas detalle en la seccidn siguiente, atentan contra esta opcidn
en la actualidad.*°

Los impuestos especificos provinciales o la sobretasa sobre los impuestos
especificos federales (por ejemplo, en combustibles) también se comportarian
bien en términos de eficiencia y facilidad de cumplimiento y administracién.
Otras opciones, como el impuesto a la ndmina o el impuesto provincial a las uti-
lidades corporativas, son menos atractivos debido a los costos de eficiencia, al
bajo potencial recaudatorio o a problemas de economia politica.

30 Las entrevistas con los jefes de los organismos tributarios y los ministros de economia
de varias provincias muestran la renuencia a introducir un IVA provincial.
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También hay, al menos en principio, un margen significativo para aumentar
los ingresos, mejorar la equidad horizontal y reducir los costos de cumplimiento
de los contribuyentes mediante el fortalecimiento de las administraciones tri-
butarias provinciales. Artana et al. (2012) indican que un analisis de la eficiencia
comparativa de las administraciones tributarias provinciales, utilizando la meto-
dologia de andlisis envolvente de datos (DEA, por sus siglas en inglés), muestra
que existen grandes disparidades entre los gastos de recaudacion de los orga-
nismos fiscalizadores provinciales. El costo mds bajo es de aproximadamente
el 1,1% de los ingresos tributarios provinciales y el mas alto del 10%.%" De las 22
provincias analizadas en este estudio, 12 caian debajo de la frontera de eficien-
cia, principalmente las menos desarrolladas, pero también algunas intermedias.
Sin embargo, en la practica las rigidas normas laborales, que protegen incluso a
los empleados provinciales de mal desempenfo, tienden a limitar el espacio para
mejorar la eficiencia de las administraciones tributarias provinciales.

Un analisis realizado por la Fundacién de Investigaciones Econdmicas de
Latinoamérica (FIEL,1993,2003, 2010b) sugiere que los costos de cumplimiento
de los contribuyentes son, en promedio, alrededor del 1,4% de los impuestos
pagados, y que estos son altamente regresivos (equivalentes al 0,22% de las
ventas de las grandes empresas y al 11% de las pequefias). Cuando se considera-
ron los costos de cumplimiento para cada nivel de gobierno, el gobierno fede-
ral representd el 55% del costo, mientras que recibidé el 88% de los impuestos
pagados por las empresas de la muestra. De ello se desprende que los costos
de cumplimiento de los impuestos subnacionales son muy altos en compara-
cién con los impuestos pagados: el 45% de los costos totales de cumplimiento
por solo el 12% de los impuestos pagados. El impuesto sobre los ingresos bru-
tos es responsable del 16% del costo total de cumplimiento y solo aporta el 9%
de la recaudacion.

Propuestas de reforma

El disefo de una estrategia para reformar los ingresos subnacionales en
Argentina debe empezar por el reconocimiento de que tanto la carga total de
impuestos (todos los niveles de gobierno combinados) como el desequilibrio
vertical de las provincias son altos. Por lo tanto, seria aconsejable reducir la
carga tributaria federal, al mismo tiempo que se incrementan los ingresos pro-
vinciales. En principio esto se lograria mediante la reduccién de las transferen-
cias federales discrecionales a las provincias y mediante el uso del espacio fiscal

3'En comparacion, los costos de recaudacion de AFIP son alrededor del 2% de los ingre-
sos fiscales federales.
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asi creado para reducir los distorsionantes impuestos heterodoxos que se han
aumentado en los Ultimos afos.*2 Sin embargo, en la practica es improbable que
tales politicas (altamente deseables desde la perspectiva de eficiencia y respon-
sabilidad) sean propuestas por el gobierno federal que utiliza las transferencias
discrecionales para controlar a los gobernadores poderosos o para “comprar”
votos en el Congreso.

Por otra parte, el momento actual no pareciera ser el mejor para una reforma
tributaria subnacional. Los déficits fiscales a nivel provincial son pequefos y
estan siendo financiados en su mayoria por el gobierno federal. Ademas, no hay
lideres fuertes mas alla de la presidenta y ningun nivel de gobierno ha prestado
mucha atencidn a los problemas del actual sistema tributario. De hecho, se han
movido en la direccién opuesta: a nivel provincial aumentaron la participacion
del impuesto sobre los ingresos brutos a expensas del impuesto a la propie-
dad y en el ambito federal mantuvieron los impuestos “malos”, que se suponia
iban a ser fuentes de financiamiento temporales “de emergencia”. En este con-
texto, pareciera conveniente explorar, junto con reformas que son mas ambi-
ciosas pero menos probables de ser adoptadas, otras que son menos radicales,
pero quizas mas factibles.

Entre las reformas mas radicales, esta seccion discute un reemplazo del
impuesto sobre los ingresos brutos por un IVA provincial que se aplicaria
sobre la misma base imponible del IVA federal, con el fin de simplificar su
administracion. Cada provincia podria establecer su tasa dentro de una banda
acordada.®® Esta opcion de reforma se compara con la alternativa de reem-
plazar el impuesto sobre los ingresos brutos por un impuesto sobre las ven-
tas al por menor.

Como se menciond en la seccidn anterior, un IVA provincial tiene claras ven-
tajas en comparacion con el impuesto sobre los ingresos brutos en términos de
eficiencia (evita los efectos de cascada y permite reembolsos a las exportacio-
nes), visibilidad y responsabilidad politica de los funcionarios provinciales hacia
sus electores. Sin embargo, este impuesto también tiene problemas. Los dos
mas importantes se refieren a las dificultades de gravar el comercio interprovin-
cial y la redistribucién de ingresos entre las provincias.

32 Se debe recalcar que un simple cambio en la composicion de las transferencias fede-
rales hacia transferencias automaticas no reduciria el desequilibrio vertical provincial,
sino que solo mejoraria marginalmente el problema de restriccidon presupuestaria débil y
podria llevar a un gasto adicional, como lo sugiere el andlisis anterior.

33 Para asegurarse de que las provincias no restablezcan posteriormente el impuesto
sobre los ingresos brutos, seria deseable incluir una restriccion para hacerlo bajo un
nuevo acuerdo de coparticipacion de ingresos entre el gobierno federal y las provincias.
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En cuanto al primer problema, a fin de minimizar distorsiones, el IVA pro-
vincial necesitaria estar basado en la destinacion (es decir, con tasa cero para
las ventas interprovinciales). Sin embargo, como lo demuestra la experiencia de
la Unidn Europea, esto abriria las puertas a los fraudes, como el denominado
fraude carrusel.** La opcidn alternativa de gravar las ventas interprovinciales,
en virtud de un IVA provincial basado en el origen, requeriria que la provincia
en la que se produce el consumo reembolse a las empresas todo el IVA pagado
en las etapas previas de la produccion (incluidos los pagados a otras provin-
cias). Algunas provincias pueden ser reacias a reembolsar los impuestos paga-
dos a otras provincias, sobre todo si estan escasas de fondos. Por otra parte,
como demuestra la experiencia brasileiia, un IVA basado en el origen puede
abrir espacio para la competencia fiscal depredadora entre las provincias.

Una solucién de compromiso seria un IVA provincial recaudado en el ori-
gen, pero con el producto redistribuido en una base de destino a través de una
cdmara de compensacion. Si las provincias estuvieran dispuestas a aceptar la
misma base imponible que el IVA federal, seria posible adoptar una cdmara de
compensacion de créditos del IVA porque los IVA provinciales se podrian afadir
a la factura junto con el impuesto federal. Esto proporcionaria una fuente adi-
cional de informacidén para reducir la evasion fiscal.

En cuanto al segundo problema, a fin de estimar el impacto de reemplazar
el impuesto sobre los ingresos brutos con un IVA provincial sobre la distribucidn
de las utilidades provinciales, es necesario estimar primero la distribucion regio-
nal de los ingresos federales del IVA. Esto proporciona una aproximacion de los
ingresos que cada provincia recibiria si se decidiera a sustituir el impuesto sobre
los ingresos brutos por una sobretasa al IVA federal (o con un impuesto sobre
las ventas al por menor con las mismas exenciones y reducciones de tasa que el
IVA). Ademas, para evaluar el impacto del cambio en la distribucién personal de
la renta, es necesario estimar las tasas efectivas del IVA en las distintas catego-
rias de bienes y servicios en las canastas de consumo de los hogares en diferen-
tes segmentos de la distribucion del ingreso.

Artana et al. (2012) ofrecen una descripcion detallada de la metodologia
que utilizan en este tipo de estimaciones. Sus calculos sugieren que, en prome-
dio, se necesitaria una sobretasa del 7,1% sobre el IVA federal para garantizar
los mismos ingresos que bajo el impuesto sobre los ingresos brutos, pero exis-
ten importantes diferencias por provincia. En concreto, seis provincias podrian

34 E|l problema del fraude carrusel puede ser menor en la Argentina que en la Union
Europea (UE), dada la existencia de un IVA federal. Bird (2007) sugiere que en Canada la
aplicacion del IVA federal refuerza los provinciales.
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equiparar la actual recaudacion con una sobretasa menor al 6%, pero otras
seis provincias necesitarian tasas superiores al 9% para mantener su recauda-
ciéon.*® La mayoria de las ganadoras serian provincias pobres que reciben gran-
des transferencias del resto del pais —es decir, presentan grandes déficits en
cuenta corriente— y aproximadamente la mitad de las perdedoras correspon-
deria a aquellas productoras de petrdleo que perderian esta base facil de gra-
var al desplazarse los impuestos desde la produccién hacia el consumo final.
Entre las provincias grandes, la Ciudad de Buenos Aires perderia ingresos, un
cambio que refleja la importante contribucién de los servicios financieros y de
las grandes empresas, que tienen oficinas y gastos en esta ciudad, en el marco
del Acuerdo Multilateral. Mendoza y la Provincia de Buenos Aires serian modes-
tas ganadoras.

Sin embargo, las tasas provinciales que caerian dentro de una amplia banda
probablemente crearian problemas, al menos para las transacciones transfron-
terizas, lo que resultaria complicado desde el punto de vista politico. Por lo
tanto, es probable que sea necesario entregar algun tipo de compensacion a
las provincias perdedoras, lo que seria financiado por el resto del pais. Esto se
efectuaria a través de modificaciones en la distribucion secundaria del acuerdo
de coparticipacion de ingresos, lo que implicaria una completa actualizacion del
sistema de transferencias, dificultando su aprobacion.

Un reemplazo financieramente neutral del impuesto sobre los ingresos bru-
tos no reduciria el desequilibrio vertical —descontando las posibles ganancias
de recaudacioén de segunda vuelta—, en caso de que la reduccidn de distorsio-
nes impulse la produccidén y la base imponible. Para esto seria necesario, ade-
mas, reducir la tasa del IVA federal y hacer espacio para un IVA provincial que
incremente los ingresos.

El impuesto sobre las ventas al por menor tiene varias desventajas en com-
paracion con el IVA. Todos sus ingresos se obtienen de los comerciantes mino-
ristas, lo que puede ser dificil de auditar en un pais como Argentina, donde el
sistema de distribucion es bastante fragmentado. Si el comerciante es capaz
de evadir los impuestos sobre las ventas, el gobierno pierde todos los ingre-
sos del impuesto, mientras que con un IVA mantiene parte de recaudacion
sobre la fabricacion. Por otra parte, es dificil de gravar solo las ventas al por
menor. Slemrod y Bakija (1996) citan evidencia empirica de algunos estados
en Estados Unidos, que muestra que aproximadamente del 40% al 50% de los
ingresos representan ventas intermedias. La ventaja del impuesto sobre las ven-
tas al por menor es que las exportaciones estan libres de impuestos, mientras

35 Estos son calculos aproximados ya que se ignoran los cambios en el cumplimiento.
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que con el IVA estas se encontrarian de facto gravadas, a pesar de aplicarseles
una tasa cero, al retrasarse los reembolsos de créditos de IVA.

Menos ambiciosa, pero mas factible de materializar, es la opcidn de mejo-
rar el impuesto sobre los ingresos brutos revirtiendo algunas de las malas deci-
siones que aumentaron las distorsiones generadas por este gravamen en los
Ultimos afnos. Para ser creible, esto requeriria un acuerdo como los firmados en
la década de 1990 bajo el paraguas del sistema de coparticipaciéon de ingresos
y con sanciones econdmicas para las provincias que no lo cumplan. Es posible
que algunas de las contrarreformas necesarias tengan limitaciones constitucio-
nales (por ejemplo, el uso de tasas mas altas para los fabricantes ubicados en
otras provincias se puede interpretar como una barrera al comercio interno, lo
que estd prohibido por la Constitucion). Algunos problemas, como las reten-
ciones excesivas cronicas, podrian ser eliminados si las provincias acordaran
resolver las disputas con los contribuyentes a través de un tribunal interprovin-
cial. Esto deberia estar en la misma linea del mecanismo de solucién de contro-
versias del Acuerdo Multilateral existente, pero con un papel mas importante
para jueces imparciales en lugar de los ministerios de economia de cada pro-
vincia, como ocurre actualmente. Si las actividades primarias y de fabricacion
estuvieran exentas del impuesto y hubiera cierta coordinacién en la tributacién
de la intermediacion financiera y el transporte, el efecto cascada se reduciria
sustancialmente.3¢

Por ultimo, en cuanto a los impuestos a la propiedad, seria deseable avan-
zar rdpidamente en la implementacion de un catastro nacional —propuesto en
2007, pero aun no implementado— para abordar algunos de los problemas
observados en los Ultimos afios. En una reforma mas amplia, el catastro nacio-
nal seria el Unico responsable de la valoracion de todas las propiedades en el
pais. Este catastro podria ser “propiedad” de las 24 provincias, pero estaria
menos sujeto a la interferencia politica local al rendir cuentas a los 24 gober-
nadores y al gobierno federal. Por otra parte, un catastro nacional podria utili-
zar los mismos criterios para valorar la propiedad en todo el pais e imponer un
ajuste minimo para la inflacion.®” Las provincias podrian deshacer el efecto final
de esta decision en sus votantes mediante la reduccion de la tasa del impuesto,
pero una valoracién externa eliminaria la externalidad fiscal que hoy anima a

36 Seria mejor para extender la exencion a las actividades financieras y de transporte,
pero, como son una fuente importante de ingresos para algunas provincias, esta pro-
puesta es poco probable que reciba mucho apoyo.

37 Una evaluacion permanente del valor de mercado de las propiedades es muy cara. Por
lo tanto, se hace necesaria alguna indexacidn general del impuesto sobre el valor, incluso
con un catastro eficiente.
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algunas provincias a subestimar el valor de las propiedades. En otras palabras,
el gobierno federal utiliza para muchas de las propiedades el valor fiscal como
base del impuesto a los bienes personales. Para evitar una ganancia inesperada
para el gobierno federal, puede ser necesario reducir la tasa de impuesto fede-
ral sobre propiedades ubicadas en provincias que estén de acuerdo en par-
ticipar en el catastro nacional, proporcionando asi un incentivo para que las
provincias adhieran a la reforma.
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Pisando el acelerador: excesiva
dependencia de los ingresos de
los recursos naturales en Bolivia

ESTE CAPITULO' SE CENTRA EN LAS OPCIONES PARA REFORMAR EL SISTEMA DE INGRESOS
DE LOS GOBIERNOS SUBNACIONALES EN BOLIVIA, CON EL OBJETIVO DE REDUCIR SU
dependencia de los recursos naturales y fortalecer su propia autonomia tributa-
ria, lo que se aplica especialmente a las prefecturas cuya dependencia es total.

La reciente Constitucion boliviana (2009) confirmé las asignaciones fisca-
les para los municipios (gobiernos locales) vy, a la vez, fortalecié sus compe-
tencias de regulacion tributaria. Los cambios en las prefecturas (gobiernos de
nivel intermedio) fueron minimos, aunque el gobierno central tiene la facultad
de delegar, total o parcialmente, las bases impositivas a los gobiernos subna-
cionales. Las opciones de reforma que se plantean deben ser consideradas en
el contexto de la posible transferencia de competencias. En el caso de los muni-
cipios, el andlisis hace hincapié en la importancia de ampliar la recaudacién de
los impuestos existentes, lo que requeriria mejorar la administracién tributaria
y aumentar la eficiencia en la prestacién de servicios basicos e infraestructura.

Sobre la base de criterios ampliamente utilizados, este capitulo sefala una
serie de instrumentos o bases tributarias que podrian ser asignados exclusi-
vamente a los gobiernos regionales o compartidos con el gobierno central.
Asimismo, evalUa sus principales ventajas y desventajas, y su impacto a tra-
vés de una simulacién de los ingresos que podrian generar. Esto demuestra que
habria una serie de opciones factibles para incrementar la autonomia fiscal de
los gobiernos subnacionales en Bolivia.

En una segunda seccidn se describe el actual sistema de relaciones inter-
gubernamentales en ese pais, con particular énfasis en el financiamiento. Luego

' Este capitulo es una version resumida y editada de Brosio (2012).
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Cuadro 3.1 Gastos e ingresos del sector publico como porcentaje del

PIB, 2007-12
2010 2011 2012
2007 2008 2009 Preliminar  Proyectado Proyectado

Gastos totales 31,8 35,3 35,6 31,5 34,6 35,5
Gastos corrientes 20,0 243 23,0 20,8 21,6 22,4
Ingresos totales 34,4 38,9 35,8 33,2 35,4 36,4
Ingresos tributarios 27,8 28,5 26,9 26,3 28,3 29,5
Ingresos de hidrocarburos 9,0 11,3 12,6 10,2 1,2 11,8

Fuente: FMI (2012).

se incluye una evaluaciéon de las posibilidades de ampliar la recaudacion de
impuestos a nivel municipal, centrada en el impuesto a la propiedad, y un anali-
sis de opciones de nuevos instrumentos tributarios para las prefecturas.

El estado actual de la descentralizaciéon y las implicaciones de
las reformas recientes

Tamano del sector publico y disposiciones constitucionales

A la espera de la plena aplicacién de las disposiciones de la nueva Constitucion
de 2009,%2 Bolivia mantiene un Estado unitario con dos niveles de gobierno sub-
nacional: municipios y prefecturas. A pesar de tener el producto interno bruto
(PIB) per capita mas bajo de América del Sur, el sector publico boliviano es rela-
tivamente grande. La proporcidon del gasto total del sector publico en el PIB
estd muy por encima del 30% y sus ingresos tributarios son también relativa-
mente altos en relacion con su PIB. De hecho, Bolivia ejerce un esfuerzo fiscal
por encima del promedio de América Latina. La relacion entre impuestos y PIB
se ha mantenido estable en los ultimos afios en torno al 27% (cuadro 3.1). En la
region, solo Argentina y Brasil tienen relaciones mas altas, pero sus economias
son mucho mas desarrolladas.

Una caracteristica importante del sistema impositivo boliviano es el hecho
de que los impuestos sobre el petréleo y el gas constituyen una tercera parte
de los ingresos tributarios totales. Si bien esto no implica una dependencia glo-
bal de los ingresos de los recursos naturales, indica que la capacidad de recau-
dacion esté sujeta, en un grado considerable, a las fluctuaciones de los precios
internacionales de estos recursos, asi como a su produccion continua.

2 La Constitucion menciona la posibilidad de crear regiones a través de la fusion total o
parcial de las prefecturas ya existentes, lo que también delegaria parte de sus respon-
sabilidades en las nuevas entidades. Esto acercaria mas a Bolivia a un modelo federal.
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Cuadro 3.2 Participacion de los gastos de los gobiernos subnacionales
en el gasto del gobierno central, 2000-11 (en porcentaje )

2011 (p)

o~ [
o o
(=]

o~ o~

2004
2005
2006
2007

(=] [=2]
(=3 o
o~ o~

2000
2001
2010

Municipios 106 11,9 146 139 16,7 14,7 16,9 16,1 16,3 17,1 13,9 139
Departamentos 6,7 05 70 6,0 70 99 142 123 89 89 71 63

Total gastos 17,3 124 216 199 23,7 246 311 284 252 260 21,0 20,2
subnacionales

Fuente: Unidad de Analisis de Politicas Econdmicas y Sociales (UDAPE).

Con respecto a los gastos, Bolivia es relativamente descentralizada, aunque
la medicion del grado de descentralizacion es dificil y controvertida. Las diver-
sas fuentes de datos disponibles no son consistentes ni completas, en particu-
lar respecto de la consolidacion de las operaciones entre los diversos niveles
de gobierno. De acuerdo con las Estadisticas de Finanzas Publicas del Fondo
Monetario Internacional (FMI, 2011), en 2007 (Ultimo afio con cifras disponibles
para Bolivia) el gobierno central fue responsable del 55,1% de los gastos de
las administraciones publicas; las prefecturas, del 25,8%; y los municipios, del
19,1% restante. Sin embargo, esta informacion sobrestima la importancia de los
gobiernos subnacionales, ya que los salarios de docentes y de personal de salud
se incluyen en el gasto de las prefecturas, cuando en realidad son administra-
dos por el gobierno central. Cuando la correccion se realiza utilizando las fuen-
tes del gobierno (cuadro 3.2), la participacidon de los gastos de las prefecturas
se reduce en cerca de dos tercios y la participacion total de los gastos subna-
cionales disminuye al 28,4% en el mismo afo.

Como se aprecia en el cuadro 3.2, la participacion de los gastos subnacio-
nales fluctua significativamente en el tiempo. Aumentd de manera considerable
en la primera mitad de la década de 2000, situando a Bolivia ligeramente por
debajo de los sistemas federales. A partir de entonces, se ha producido una dis-
minucidn sustancial, lo que muestra los riesgos derivados de la dependencia de
las transferencias vinculadas con la explotacion de gas.

En términos fiscales, los municipios son mucho mas importantes que las
prefecturas, con casi el doble de los gastos totales en comparaciéon con estas
Ultimas. Estos no solo tienen a su cargo la prestacion de los tipicos servicios
urbanos, tales como recolecciéon de basura, saneamiento, limpieza de calles e
iluminacion, sino que también se les ha asignado la responsabilidad de pro-
porcionar servicios de amplia cobertura, como educacion y atencion de salud,
pese a que la transferencia formal de responsabilidades aun no se ha efec-
tuado. De acuerdo con las prescripciones de la literatura normativa, estas
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responsabilidades deberian estar a cargo de un nivel intermedio de gobierno,
es decir, de las prefecturas en el caso de Bolivia. Este amplio rango de res-
ponsabilidades ocasiona problemas a los municipios, especialmente a los mas
pequefos. Las prefecturas, en tanto, han constituido tradicionalmente un nivel
desconcentrado de gobierno y su estructura actual aun refleja muchas de esas
caracteristicas.

El sistema de relaciones intergubernamentales boliviano también se carac-
teriza por un desequilibrio vertical profundo. Las transferencias representan
casi la totalidad (91%) de los ingresos de las prefecturas y mas de dos tercios de
los ingresos de los municipios (Brosio, 2012).

La Constitucion de 2009 introdujo una serie de cambios en la estructura de
gobierno subnacional, como los siguientes:

®  Un nuevo estatus de autonomia para todos los gobiernos subnacionales.

® La creaciéon de gobiernos subnacionales auténomos para las comunidades
indigenas.

® Lacreacion de regiones, por iniciativa de las prefecturas.

Sin embargo, las implicaciones de los cambios constitucionales y de la
nueva ley marco de descentralizacion sobre las finanzas subnacionales todavia
no pueden ser evaluadas completamente.

Las responsabilidades politicas asignadas a las prefecturas han aumen-
tado, pero las implicaciones de gasto de los cambios mas importantes aun no
estan claras. Sus dmbitos politicos siguen centrados en promover el desarro-
llo econdmico y social, y en proveer infraestructura; sin embrago, no hay un
nivel especifico de gastos claramente asociados con estas funciones. Los cos-
tos de operacion y recurrentes son pequefios en comparacion con los costos
de capital. En otras palabras, es dificil encontrar un punto de referencia que
ayude a evaluar las consecuencias financieras de los cambios. Las responsabi-
lidades adicionales asignadas a los municipios son menos y también estan rela-
cionadas con la promocién del desarrollo econdmico y social y la provisién de
infraestructura.

Los nuevos gobiernos que seran creados por las comunidades indigenas
tienen que proporcionar, en principio, la gama completa de servicios locales,
ademas de algunos adicionales, como la disposicidn de justicia de acuerdo con
las leyes locales. Presumiblemente, el impacto del nuevo gobierno en el gasto
subnacional total no sera sustancial, ya que en la mayor parte de los casos la
transformacidon serd nominal. Si bien los municipios existentes tendrdn una
nueva denominacion, también habra una divisién y/o remodelacion de otras
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unidades locales existentes. Esto podria afectar el gasto, principalmente, a tra-
vés de la pérdida de economias de escala, la que, en cualquier caso, deberia
ser modesta. Por otra parte, es probable que el tamafio de la poblacion invo-
lucrada en la transformacién sea limitado (aunque hay puntos de vista diver-
gentes sobre este tema). No hay ninguna razon evidente por la cual las nuevas
comunidades indigenas deban tener un régimen tributario y de ingresos dife-
rente al de los otros gobiernos subnacionales, aunque factores como la pobreza
y el aislamiento deberian ser considerados en el sistema de transferencias
intergubernamentales.

El mayor impacto del proceso de descentralizacion de gastos e ingresos
esta relacionado con la transferencia de personal de educacion y de salud a
nivel local. Este es un tema de alta sensibilidad politica que aun no se ha defi-
nido en los textos legales, aunque, como se menciond anteriormente, sus sala-
rios son parte del presupuesto de las prefecturas. La transferencia efectiva de
responsabilidades en estas areas tendria grandes implicaciones financieras,
dado el peso de la educacién y la salud en el gasto del gobierno general (apro-
ximadamente un quinto y séptimo del gasto publico total, respectivamente). Sin
embargo, no hay indicios de que dicha transferencia se materialice en el corto
plazo, ya que los profesores se resisten al cambio por miedo a perder sus dere-
chos de pension y de ser trasladados a las zonas mas remotas. Estas razones
también retrasan la transferencia del personal de salud.

El actual sistema de ingresos subnacionales

Municipios

Los municipios bolivianos dependen cada vez mas de las transferencias del
gobierno central para financiar sus gastos. Los impuestos propios fueron equi-
valentes al 44% de las transferencias en 2000, mientras que en 2011 esta pro-
porcion disminuyod a alrededor del 17% (cuadro 3.3).

Las transferencias, que consisten principalmente en coparticipaciones de
ingresos, han crecido mucho mas rapido que los ingresos propios, debido a la
creciente participacion en el impuesto directo a los hidrocarburos (IDH), una
regalia del gas impuesta por el gobierno central y transferida a los municipios
en 2005. El principal criterio de asignacion de esta transferencia es el tamafo
de la poblacion, lo que dejaria a los municipios con los mayores flujos de inmi-
grantes en situacion de desventaja. Esto se debe a que los datos de poblacién
se calculan por el afio del censo, mientras que la demanda de servicios depende
del tamafo actual de la poblacion.

Cuando el precio internacional del gas se eleva, se produce un importante
aumento del IDH vy, en consecuencia, de las transferencias. De esta manera, la

91



DESCENTRALIZANDO LOS INGRESOS FISCALES EN AMERICA LATINA

92

'3dvdan epusnd

861 L'8esT TLL9'L  (¥'pev)  L'98€  £08S 1001 L'€sS ¥l z'80L €8z €L 6191 soueleg
lendeo
e 0'69Z'8 19969 6208 8LEY’L 0TLLS L'€0TY £'€98°C 0766 £960C 2960T  LLG G'0ELL  ©p eiq ugewWIOS
G'59 Z'90r'8 07999 6'€8L'8 ¥'€LSL 6%LLG VISTY 1T68C ©'GLOC 6TLT 66¥0C 81 8oLl lended ap sojsen
gcl €'€0L’ L 69 L L'68€L T'G8LL  L'v90L 6'GZ0L 6'T/8 LT/ 6056  9'906 G'ge 0°158 S8jUBLINOB] SOJSBD)
z'08 6'v62°0L G'8G2'8 L'€696 01988 <T'9¢6'9 81/ES 80¥8E 80/6'C G'8FL'E 8'820C L'T6 90502 980} SOjseD
leyndeo
eyl 0268’1 G'€0€L THLSL ¥'8/0°L 0'60ZL 61621 9606  ¥'GE6  vvLL 660 29 L'ogt op sejouaisjsuel |
Sajualindal
£%9 L'9GZ'8 G'OEE9 8189°G €626'S VYL6ET L089°C 0'€EL'T 2'869°L 9'8LEL OVLTL  L'ES vLLL selousJsajsuel|
gl 6'S0L°L LZhyL 60121 L'99LL ¥'996  8'8¥8  9'L9L  8'¥8L  0'9l9  Z'e8S 0'92 L'v1S sojsendw|
9'6) €'GLGT L'886°L €80LL 81691 ZOSYL €6z L 9'02Zh L'08LL 9656  ¥'Z68 G'ge 1168  sejuaunoal sosalbu|
0004 6'768C) 8'G/86 TBST6 LvT6 99LGL 61689 SYEST €€86°C 895C€ 046Z€ 000k ST sa[ej0} sosaibu
(aleyuasiod) (opejoakod) 0402 6002 8002 1002 9002 5002 002 €002 200z (ofeyusasod) 0002
L0z 110z 0002

(souelaljoq sosad ap sauojjiw ud) LL—-000Z ‘usbrio unbas sajedioiunw sosaibuj

g'¢ olpend



EXCESIVA DEPENDENCIA DE LOS INGRESOS DE LOS RECURSOS NATURALES EN BOLIVIA

dependencia del gas reduce los incentivos para que los municipios amplien su
propia recaudacion de ingresos.

La importancia de los impuestos y tarifas esta estrechamente relacionada
con la densidad poblacional de los municipios. Por ese motivo, aquellos ubi-
cados en areas metropolitanas recaudaron en promedio impuestos equivalen-
tes a US$25,1 per capita en 2008, mientras que los mas pequefios (con menos
de 15.000 habitantes) recaudaron US$5,7 per capita. Las cifras correspondien-
tes a las tasas y diversas contribuciones fueron de US$7,9 y US$3,7, respectiva-
mente (Brosio, 2012).

Los impuestos municipales incluyen el impuesto a la propiedad, el impuesto
a los vehiculos y el impuesto sobre las transferencias de propiedad y vehicu-
los. Estos son los impuestos locales tipicos, aungue el impuesto a los vehiculos
se asigna con frecuencia para el nivel intermedio de gobierno, como las regio-
nes o departamentos. Estos impuestos satisfacen la mayor parte de los requi-
sitos prescritos por el cobro de impuestos subnacional: baja movilidad, poca
distorsion, bajo nivel de exportabilidad, distribucion uniforme de la base impo-
nible en el territorio, etc. Ademas, tienen un significativo potencial de ingre-
sos. Los datos comparativos sobre la importancia del impuesto a la propiedad
en América Latina (cuadro 3.4) ubican a Bolivia en la parte superior de la lista.
La recaudacion de este impuesto alcanza al 0,62% del PIB, cifra un poco mas
alta que el nivel en Chile y Colombia, sustancialmente mas elevada que en
Argentina, Brasil y México, y cerca de cuatro veces mayor que en Ecuador, Peru
y Guatemala.

Cuadro 3.4 Dependencia del impuesto a la propiedad como proporcién
del PIB en América Latina, 1990-2007 (en porcentaje)

1990-94 1995-99 2000-04 2005-07

Argentina 0,65 0,62 0,59 0,44
Bolivia — — 0,69 0,62
Brasil 0,37 0,41 0,42 0,44
Chile 0,55 0,65 0,70 0,59
Colombia 0,25 0,46 0,48 0,54
Ecuador 0,10 0,13 0,13 0,14
Guatemala 0,09 0,07 0,14 0,16
México 0,18 0,18 0,18 0,18
Paraguay — 0,36 0,39 —

Peru — — 0,17 0,16
Uruguay 0,52 0,70 0,71 —

América Latina 0,33 0,40 0,38 0,36

Fuente: Sepulveda y Martinez-Vazquez (2008).
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El desempefio relativo de Bolivia se acentua cuando se considera el tamafio
de la base imponible potencial. La base per capita estimada del impuesto a la
propiedad en este pais es una cuarta parte de la de Argentina, un tercio de la de
Brasil y alrededor de la mitad de la de Ecuador y Peru. En términos de propie-
dad urbana, que representa el mayor componente de la base imponible, las dife-
rencias son mucho mayores. Al mismo tiempo, se debe reconocer que los paises
de América Latina apenas explotan el potencial del impuesto a la propiedad.
La participacion de las recaudaciones en el PIB en América Latina es menor
que el promedio de los paises en desarrollo y una octava parte del promedio
de los paises de Organizacion para la Cooperacidon y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE). Bolivia se desempefia ligeramente mejor que el grupo de paises en
desarrollo.

Un problema ampliamente citado acerca de los impuestos municipales en
Bolivia es la falta de poder discrecional, ya que, por ejemplo, el gobierno cen-
tral fija un calendario progresivo de las tasas del impuesto a la propiedad. Cada
afno un decreto presidencial establece los pardmetros que los municipios deben
aplicar para determinar el valor de cada propiedad individual, tales como zona,
antigledad, calidad y pendiente del terreno, entre otros. Los municipios son
responsables de la subdivision de su territorio en un nimero predeterminado
de zonas y de la revisidon anual, con base en la inflacidn, del valor del metro
cuadrado de la tierra y los edificios, elemento basico para la determinacién de
la base imponible. Sin embargo, pocos municipios han actualizado sus valores
en el ultimo tiempo, por lo tanto la base tributaria se estd quedando retrasada
con respecto a la evolucién de los precios de mercado. Los municipios también
tienen cierto poder discrecional en la seleccién de los pardmetros para deter-
minar el valor de cada propiedad individual, por lo que estos varian en cierta
medida entre los municipios. Mas importante aun, los municipios son también
responsables de mantener el registro de propiedades, por lo que determinan la
cobertura del impuesto a través de la actualizaciéon de contribuyentes, la incor-
poracion de nuevas propiedades y el registro de cambios en sus caracteristicas,
es decir, en la valoracion de las propiedades existentes.

En resumen, a pesar de su falta de poder discrecional, los municipios boli-
vianos tienen, potencialmente, un margen importante para determinar el volu-
men de recaudacidn que se deriva de sus potestades tributarias. El componente
mas importante de esta capacidad, que se descuida con frecuencia en la lite-
ratura, son las politicas de urbanizacién. En concreto, los municipios pueden
reaccionar ante la falta de un poder discrecional simplificando los tramites
—por ejemplo para otorgar permisos de construccion y renovacion— y acele-
rando la urbanizacion de nuevas areas para satisfacer la demanda de vivienda
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procedente de la poblacidn migrante. Esto ocurre especialmente en las gran-
des ciudades hacia las que migra la poblacién rural, lo que aumenta la demanda
de vivienda.

La nueva construccidon debe hacerse en areas planificadas y con servicios,
y contando con la aprobaciéon de las autoridades locales. En caso contrario, se
produce un aumento en la ilegalidad y la informalidad, ya que los nuevos edifi-
cios no pueden ser registrados ni estar sujetos a tributacion. De acuerdo a esti-
maciones proporcionadas por las autoridades locales de La Paz y Cochabamba,
la proporcion de edificios ilegales/no registrados en relacién con los registrados
no es inferior al 20%. Ceteris paribus, esto conduce a una pérdida de la misma
cantidad de ingresos en términos de valor, ya que los nuevos edificios tienen en
promedio el mismo valor que los antiguos.

En otras palabras, la capacidad de proporcionar infraestructura y ser-
vicios determina el uso de la potestad tributaria. Obviamente, los retrasos en
infraestructura son causados por falta de fondos. Por lo tanto, los municipios
se encuentran en un circulo vicioso: son lentos para proporcionar infraestruc-
tura y servicios, en parte debido a que no cuentan con fondos adecuados, pero
debido a su lentitud, no recaudan suficientes impuestos. Estas consideraciones
ponen de relieve la necesidad de mejorar el funcionamiento de todas las areas
de la administracion local.

La administracion del impuesto a la propiedad es deficiente. Ademas del
largo tiempo que transcurre entre la construccion de nuevas propiedades y su
inclusion en los registros de los municipios, existen considerables atrasos en los
pagos, que en el caso de las grandes ciudades representan alrededor del 10%
al 15% de la recaudacion de impuestos. A pesar de gue un numero creciente
de municipios utiliza los servicios proporcionados por el Registro Unico para la
Administracion Tributaria Municipal (RUAT),® esto no es suficiente para mejorar
sustancialmente la administracién, ya que los municipios contintian a cargo de
todos los componentes esenciales del proceso de evaluacién y recaudacion del
impuesto a la propiedad.

En el caso del impuesto a los vehiculos, el gobierno central determina su
identificacion, valoracion y tasa. Su administracion es principalmente tarea
del RUAT, que mantiene el registro y determina la base imponible (valor de los

3 En relacidon con los impuestos a la propiedad, las tareas del RUAT son recibir las listas
de propiedades de los municipios, actualizar la base imponible por referencias cruzadas
de la informacién de los municipios con las tablas de pardmetros emitidas anualmente
por el gobierno central y devolver las listas a los municipios para que puedan recaudar
los impuestos.
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vehiculos) de acuerdo a las tablas proporcionadas por el gobierno central. En
concreto, los municipios solo son responsables de recaudar el impuesto.

Finalmente, el ingreso por el impuesto a las transferencias onerosas de
bienes inmuebles y vehiculos automotores (IMTO) también estd fuertemente
influenciado por los factores mencionados anteriormente. En principio, los
municipios deben aplicar el impuesto a la transferencia de bienes inmuebles
segun el valor efectivo de mercado de la transaccion, pero en la practica acep-
tan los valores catastrales que son considerablemente inferiores a los del mer-
cado, y, como consecuencia, la recaudacion es baja.

Prefecturas

Los ingresos propios de las prefecturas son casi irrelevantes: representan solo
el 2% de los ingresos totales, mientras que el 90% proviene de transferencias,
las que de acuerdo con la clasificacidon oficial también incluyen las regalias.*
El petrdleo y el gas son la base predominante de los ingresos asignados a las
prefecturas, excluyendo el ingreso propio minimo y los préstamos. La Ley de
Hidrocarburos establece una regalia del 18% para el petrdleo y el gas, de la que
11 puntos porcentuales van directamente a las prefecturas productoras, uno a
las prefecturas de Beni y Pando y los seis restantes al Tesoro Nacional.

De acuerdo con la Ley de Hidrocarburos y otras legislaciones, los impues-
tos recaudados por concepto del IDH —que en realidad es una regalia que se
grava con un tipo impositivo del 32% sobre el valor bruto de la produccién— se
distribuyen entre los diferentes niveles de gobierno de acuerdo a un proceso de
cuatro capas (cuadro 3.5). La primera asignacién determina las acciones que
van a las prefecturas productora, a las no productoras y al gobierno central.
La segunda garantiza que las prefecturas productoras reciban por lo menos
tanto como los no productores. También se realiza una asignacion especial por
parte del Tesoro Nacional a las tres ciudades mas pobladas. La tercera asigna-
cion define de qué manera los fondos recibidos por cada prefectura tienen que
ser asignados entre su presupuesto, sus municipios y su universidad publica.
Desde 2008 las prefecturas y municipios tienen que devolver al gobierno cen-
tral una cuota del 30% del IDH con el fin de financiar el Fondo de Pensiones
(Renta Dignidad). La cuarta asignacion del impuesto a los hidrocarburos pro-
dujo un gran cambio en la distribucién entre el gobierno central y los gobier-
nos locales entre 2007 y 2008. La participacion de la renta de los hidrocarburos

4 Esto no se muestra facilmente en las cifras oficiales, ya que los datos se mezclan con los
impuestos locales que se derivan de los ingresos derivados del impuesto a los hidrocar-
buros, el cual se aplica de forma centralizada.
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Cuadro 3.5 Distribucion de las regalias y del impuesto directo a los
hidrocarburos entre niveles de gobierno
Instrumento Primera asignacion Segunda asignacion  Tercera asignacion Cuarta asignacion
Regalias Importe
Tasa: 18 % correspondiente
alatasa de
impuestos: 11%
a las prefecturas
productoras; 1%
para las prefecturas
de Beni (2/3) y
Pando (1/3); 6%
para el gobierno
central.
Impuesto Recaudacion Compensacion del  Impuesto alos El 30% del
alos total dividida gobierno central hidrocarburos  impuesto a los
hidrocarburos de la siguiente a las prefecturas distribuido a hidrocarburos
Tasa: 32% manera: 12,5% productoras que las prefecturas  recibido por
a las prefecturas reciben menos de como sigue: cada prefectura
productoras; 6,25% del impuesto  24,39% a las y municipio va
31,25% para a los hidrocarburos. prefecturas; al Fondo de
las prefecturas Asignacién del 8%  66,99% asus  Pensiones.
no productoras; del impuesto alos  municipios; y

56,25% para el
gobierno central.

hidrocarburos a
los municipios de

8,62% a sus
universidades

las tres prefecturas
mas pobladas, de
acuerdo con la
poblacion.

publicas.

Fuente: Brosio (2012).

destinada a las prefecturas se redujo en casi un 50%: en concreto paso del 46%
al 30% durante el mismo periodo. De manera similar, la proporcidn correspon-
diente a los municipios también registrd una caida sustancial del 22% al 17% del
total (Brosio, 2012).

Con respecto a los minerales, las regalias son el Unico instrumento utilizado
para compartir la renta entre los diferentes niveles de gobierno. Los minera-
les desempefan un papel de menor importancia en comparacién con los ingre-
sos del petrdleo y gas. En 2009, las regalias sobre los minerales representaron
menos de una cuarta parte de las regalias sobre el gas. El gobierno central
determina las tasas de regalias mediante un mecanismo de reparto mucho mas
simple que el de los hidrocarburos. En virtud de la ley y la regulacion apro-
bada en 2007, todas las regalias mineras se delegan: se destina el 85% a las pre-
fecturas y el 15% al municipio donde se encuentra la mina. No existe ninguna
asignacion para otros municipios de la prefectura. Al igual que sucede con los
ingresos por hidrocarburos, hay reglas estrictas para el uso de estas regalias.
En el caso de las prefecturas, el 85% de la transferencia debe ser gastado en
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inversion publica y el 10% en exploraciéon y explotacidon de minerales y en pro-
yectos ambientales. Los municipios, en tanto, deben gastar el 85% en inversion
publica: la mitad de este porcentaje en proyectos en el drea afectada por las
operaciones mineras y la otra mitad en inversidn publica en la comuna. El des-
tinar ese sustancial porcentaje a la inversion tiene sentido desde el punto de
vista de la volatilidad de estos ingresos, ya que se reduce el problema de finan-
ciar gastos recurrentes. Pero, al mismo tiempo, desconoce la necesidad de con-
siderar los gastos de funcionamiento al planear nuevos proyectos de inversion.
El resto de las transferencias pagadas a las prefecturas, entre las que
se cuenta el impuesto especial sobre hidrocarburos y derivados (IEHD) —un
impuesto al consumo que grava los productos del gas y el petrdleo, como la
gasolina y el diésel— también esta relacionado con los hidrocarburos, lo que
genera que las transferencias totales sean completamente dependientes de las
fluctuaciones de los precios y la produccion de recursos naturales (cuadro 3.6).
El Unico instrumento discrecional disponible para que las prefecturas aumenten
su nivel de ingresos es el endeudamiento. Sin embargo, es un mecanismo ries-
goso porque las prefecturas no cuentan con instrumentos tributarios para servir
su deuda ni pueden predecir las tendencias futuras de las transferencias debido
a su dependencia de los precios del gas y las fluctuaciones de la produccion.
La distribucién de las transferencias beneficia principalmente a las prefec-
turas productoras de gas y a las mas pequefas. Las asignaciones per capita de
las transferencias (cuadro 3.6) varian desde un minimo de alrededor de US$19

Cuadro 3.6 Ingresos per capita de las prefecturas, 2008
Otros  Ingresos Participacion
Ingresos ingresos  totales enla
propios per per PIB per  produccion
per capita Transferencias capita  capita capita de gas,
Poblacion (en per capita (en (en 2006 (en 2006 (en
Prefecturas (2001) dolares)  (en ddlares) ddlares) dolares) bolivianos) porcentaje)
Chuquisaca 531.522 3,8 74,7 9,9 88,4 7.505 5,8
La Paz 2.349.885 1,2 18,8 4.1 241 9.139 —
Cochabamba 1.455.711 1,2 36,8 4.1 421 9.878 11,8
Oruro 392.451 1,9 83,5 3,6 89,0 10.898 —
Potosi 709.013 0,6 97,6 1,0 99,2 6.245 —
Tarija 391.226 4.1 457,2 1,4 462,7  29.468 60,1
Santa Cruz ~ 2.029.471 0,9 33,9 6,5 41,3 12.744 22,3
Beni 362.521 0,3 92,8 9,8 102,9 7.509 —
Pando 52.525 — 378,4 43 382,7 14576 —
Bolivia 8.274.325 1,5 141,5 6,3 149,3 100

Fuente: Federacion de Asociaciones Municipales de Bolivia (FAM, 2009).
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para La Paz a un maximo de US$457 para Tarija, que es la prefectura mas rica.
Los ingresos propios no modifican la distribucion de los ingresos totales, lo que
es altamente discutible por razones de equidad y de eficiencia. Las prefecturas
mas pequefas tienen ingresos per capita enormes, mientras que las mas gran-
des tienen los mas pequefios, a pesar de la concentracion de la pobreza en las
zonas urbanas.

La evolucion reciente de las asignaciones tributarias

En junio de 2011, el parlamento boliviano aprobd la Ley de Clasificacion y
Definicion de Impuestos de Dominio de los Gobiernos Autdénomos, que asigna
las bases imponibles existentes a los diferentes niveles de gobierno. La ley, que
tiene el mandato de la Constitucién, introduce (o refuerza) un sistema basado
en la separacion intergubernamental de las bases tributarias. Las actuales asig-
naciones no cambian sustancialmente, ya que continua la dependencia de las
prefecturas de los recursos naturales y se confirma la clara preferencia por tener
municipios fiscalmente mas fuertes que las prefecturas. La mayoria de las bases
tributarias se mantienen bajo el gobierno central, el cual conserva el derecho,
también conferido por la Constitucion, de transferir algunas de sus bases tribu-
tarias a los gobiernos subnacionales.

Los municipios mantienen sus bases imponibles, como la propiedad urbana
y rural, la propiedad de los vehiculos y la transferencia de la propiedad y vehi-
culos. También reciben un impuesto al consumo de la chicha® y la posibilidad
de aplicar impuestos sobre dafios al medio ambiente causados por las emi-
siones de gases. Los municipios tienen, en principio, completos poderes regu-
latorios y administrativos sobre sus bases imponibles. Como consecuencia, la
situacion de falta de poderes discrecionales, frecuentemente lamentada, desa-
pareceria, aunque el gobierno central alin conserve su Ultima palabra al presen-
tar las decisiones municipales a una nueva agencia a cargo de coordinar la toma
de decisiones tributarias subnacionales. Al mismo tiempo, la normativa reafirma
la asignacion a los municipios de la administracion de los impuestos municipa-
les, lo que vuelve mas conjetural la posibilidad de trasladarla a las prefecturas, a
no ser que se haga sobre una base puramente voluntaria.

Las asignaciones de impuestos a las prefecturas siguen siendo muy limita-
das. En concreto, las prefecturas recibirdn: i) el impuesto a la herencia, actual-
mente asignado al gobierno central; ii) la tributacién a la propiedad de aviones y
barcos de motor (no se especifica si las aerolineas comerciales también pueden

5 Se trata de una bebida fermentada derivada del maiz y elaborada principalmente por
agricultores, cuyo consumo se concentra en unos pocos departamentos del pais.
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someterse a tributacion, pero las versiones anteriores de la ley sugieren que
estarian exentas); vy iii) la posibilidad de cobro de los impuestos sobre los dafios
al medio ambiente, no atribuibles a los vehiculos, minerales, hidrocarburos o
energia eléctrica.

El impuesto a la transmisidon gratuita de bienes, que grava sucesiones y
donaciones, desempefia un papel minusculo en Bolivia, como sucede en otros
lugares. En 2009, su recaudacidn a nivel nacional ascendio al 0,12%, por lo que
los aportes de esta fuente —que representa menos de 2 bolivianos por habi-
tante— contribuirian minimamente a los ingresos departamentales. Su baja
recaudacion se debe, entre otros factores, a una base imponible muy res-
tringida, que solo incluye bienes inmuebles y vehiculos; y a las bajas tasas de
impuestos, que corresponden al 1% para las transferencias entre padres e hijos y
entre conyuges, y al 10% vy el 20% para los otros casos. Las prefecturas podrian
esforzarse por ampliar sus recaudaciones, pero dependerian exclusivamente de
las tasas de impuestos y del valor de tasacién que actualmente lo determinan
los municipios en el caso de las propiedades y el gobierno central/RUAT en el
de los vehiculos. Las prefecturas no pueden ampliar la base tributaria, ya que
la ley establece que solo las propiedades sujetas a registro pueden ser inclui-
das en esta.

Los otros dos asideros tributarios reservados para las prefecturas tam-
bién tienen un potencial recaudatorio muy modesto. Si se excluyen los aviones
comerciales, la base imponible por aviones y barcos también es pequefia, dada
la facil evasion tributaria, mediante el uso de registros de extranjeros, y el hecho
de que Bolivia, al no tener salida al mar, solo cuenta con una pequefa flota de
barcos.

Los impuestos ambientales, un instrumento potencialmente poderoso, se
encuentran actualmente sin explotar en Bolivia. Sin embargo, existe una serie de
preguntas acerca de su proyeccion real. En primer lugar, las actividades econd-
micas mas importantes que impactan fuertemente en el medio ambiente estan
excluidas de la asignacidén a las prefecturas. En segundo lugar, la base impo-
nible asignada (impacto ambiental) esta solo vagamente definida y requeriria
una especificacion antes de que las prefecturas pudieran utilizarla. Por ejemplo:
¢éseria el uso de riego o la contaminacién del agua la base fiscal asignada a las
prefecturas? éSe permitiria a las prefecturas imponer un impuesto sobre el car-
bono? En cualquier caso, solo la contaminacién procedente de los hogares y de
las actividades econdmicas no relacionadas con los minerales, hidrocarburos y
electricidad podria ser gravada por las prefecturas, lo que reduciria considera-
blemente la base tributaria ambiental. Por Ultimo, el actual uso de los impuestos
sobre la contaminacién ambiental alrededor del mundo es bastante limitado,
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sobre todo debido a las preocupaciones sobre su impacto en los costos y nive-
les de produccion. Lo anterior podria también afectar la preparacién de las pre-
fecturas para utilizar impuestos ambientales.

Opciones para la movilizaciéon de ingresos subnacionales

La sugerencia de introducir nuevas fuentes de ingresos tributarios para los
gobiernos subnacionales bolivianos podria dar a entender que la carga tribu-
taria total del pais es baja y deberia aumentarse. Este no es el punto de vista
defendido en este capitulo. La carga tributaria boliviana es relativamente alta,
el sector publico ha registrado superavits primarios cercanos al 3% del PIB en
los Ultimos afios y la deuda publica bruta es moderada y se ubica alrededor del
33% del PIB. En consecuencia, no hay necesidad de aumentar la presion fiscal
global ni de incrementar el total de ingresos de los gobiernos subnacionales
antes de que se les transfiera nuevas responsabilidades de gasto. Sin embargo,
se requiere desarrollar instrumentos tributarios que puedan reemplazar o redu-
cir la dependencia de los ingresos provenientes de los hidrocarburos.

Por lo tanto, el aumento de los ingresos que generarian los instrumentos
tributarios propuestos en esta seccidn deberia ser compensado con corres-
pondientes reducciones de impuestos nacionales y transferencias interguber-
namentales. También se sugiere que los gobiernos subnacionales cuenten con
cierto poder discrecional en la determinacién de los tipos impositivos aplica-
bles en virtud de los nuevos instrumentos tributarios. De esta manera, estos
podrian ajustar su nivel de gasto a las preferencias de sus ciudadanos, equipa-
rando beneficios marginales de gastos a costos marginales de impuestos.

Municipios

Ningun intento se realiza aqui para identificar nuevos instrumentos tributarios
para los municipios. Los tres principales instrumentos actualmente disponibles,
y que han sido confirmados por la ley anteriormente mencionada sobre la cla-
sificacion de las bases impositivas, tienen un ingreso potencial lo suficiente-
mente grande como para financiar sus responsabilidades de gasto, al menos
hasta que se les transfiera la administracion de la educacién y la asistencia de
salud. La experiencia internacional muestra que el impuesto a la propiedad
puede proporcionar ingresos suficientes para que los gobiernos locales finan-
cien la provision de servicios urbanos basicos de los que son responsables. Esto
aplica, obviamente, para los municipios grandes y ricos, mientras que los mas
pequenos y pobres tienen que depender de las transferencias. Por otra parte,
los municipios bolivianos tienen asignado el impuesto sobre los vehiculos, que
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por lo general recae en el nivel intermedio de gobierno, y el impuesto sobre la
transferencia de la propiedad y vehiculos, para el cual no prevalece un patrén
claro de asignacién, pero cuya recaudacion es potencialmente importante. Es
evidente que la principal reforma que debe emprenderse en Bolivia es aumentar
los incentivos para que los municipios fortalezcan la recaudaciéon de impuestos.

Esta seccidon proporciona una estimacion del potencial del impuesto a la
propiedad para financiar los gastos municipales. Ademas, refuerza el argu-
mento de que los asideros tributarios municipales actuales son, en promedio,
lo suficientemente grandes como para satisfacer las necesidades de financia-
miento de los gastos actualmente asignados a los municipios. No obstante, hay
una variacion enorme en el grado en que los municipios bolivianos se benefi-
cian de los impuestos a la propiedad. Como era de esperarse, la recaudacion
per capita de los municipios esta positivamente asociada a su tamafio y tam-
bién al esfuerzo realizado para administrar el impuesto. El cuadro 3.7, refe-
rido a los municipios mas grandes de Bolivia, ofrece algunos indicadores de la
variacion en el esfuerzo. La participacion de contribuyentes en el impuesto a
las propiedades en la poblacién (cuarta columna desde la izquierda, que ilus-
tra el esfuerzo para llegar a los contribuyentes) varia sustancialmente entre los

Cuadro 3.7 Indicadores basicos del impuesto a la propiedad en una
muestra de grandes municipios
Coeficiente de

Nimero de propiedades Recaudacion

propiedades sobre Recaudacion por Recaudacion

registradas  Poblacion poblacion total 2009  propiedad (en  per capita
Prefectura (2011) (2010)  (en porcentaje) (en bolivianos) bolivianos) (en bolivianos)
Cochabamba 118.587 618.384 19,2 89.481.050 755 145
El Alto 190.338 960.767 19,8 44.681.614 235 47
La Paz 157.365 840.209 18,7 175.437.044 1.115 209
Montero 16.313 98.539 16,6 4.143.497 254 42
Oruro 73.055 232.265 31,5 21.071.103 288 91
Potosi 32.871 167.439 19,6 7.438.040 226 44
Sacaba 50.778 179.847 28,2 7.579.430 149 42
Santa Cruz ~ 209.247 1.651.436 12,7 152.544.497 729 92
de La Sierra
Sucre 52.154 306.540 17,0 25.668.508 492 84
Tarija 36.206 211.018 17,2 18,783,512 519 89
Trinidad 14.598 97.625 15,0 4.672.616 320 48
Villa Montes 4.374 27.550 15,9 1.021.599 234 37
Yacuiba 11.411 138.414 8,2 4.382.606 384 32

Fuente: Para el nimero de propiedades, RUAT; para la poblacién, Instituto Nacional de Estadistica
(INE); para la recaudacion, Ministerio de Finanzas.
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municipios y parece ser un factor determinante importante de la recaudacion.
De hecho, la variaciéon es mucho mayor en las recaudaciones per capita (Ultima
columna) que en las de propiedad (anteultima columna), lo que significa que los
municipios no difieren mucho en su tratamiento de los contribuyentes.

Los cambios frecuentes de alcaldes y de coaliciones de gobierno pueden
explicar una parte de la gran varianza en la recaudacién de impuestos muni-
cipales. Debido a que Bolivia no tiene un servicio civil local, los cambios en la
orientacion politica traen consigo una reorganizacién del personal directivo. En
consecuencia, los municipios con frecuencia reinician sus acciones casi de la
nada después de la instalacion de una nueva administracion. Por otra parte, no
hay relacién entre las transferencias del gobierno central y la recaudacion de
impuestos municipales, lo que significa que no existe un incentivo directo para
ampliar la recaudacion a fin de recibir mas subvenciones. Lo anterior se ha visto
agravado por el peso cada vez mayor de las transferencias de ingresos deriva-
dos del gas y petrdleo. En principio, esto afecta a todos los municipios por igual
y no puede ser utilizado para explicar la varianza de comportamiento. Por otro
lado, la falta de incentivos, derivada del método de asignacidn de subvenciones
y de su rapido crecimiento reciente, favorece la aparicion de factores idiosincra-
sicos, como alcaldes y coaliciones politicas con diferentes intereses y grados de
capacidad para llevar a cabo la reforma.

La brecha entre la recaudacion de impuestos reales y potenciales, y los fac-
tores que la determinan pueden explicarse usando el enfoque desarrollado por
Bahl y Martinez-Vazquez (2008), resumido por la siguiente ecuacion:

TL TAV TMV MV

TC TL TAV TMV
My M

Donde TC = recaudacion total; TL = responsabilidad fiscal: impuesto debido por
los contribuyentes segun lo determinado por los municipios; TAV = valor catas-
tral imponible determinado por municipios; TMV = valor de mercado imponible;
y MV = valor de mercado.

El primer término del lado derecho, la recaudacion de impuestos a la pro-
piedad sobre la obligacion tributaria, puede también llamarse coeficiente de
recaudacion. Si todos los contribuyentes pagaran puntualmente y por com-
pleto sus deudas, el coeficiente seria igual a uno y no existiria ninguna filtra-
cién. El segundo término del lado derecho es la participacion de la obligacién
tributaria sobre el valor de tasacion imponible. Esto corresponde a la tasa legal
del impuesto. Claramente, se trata de un elemento crucial para transformar la
base tributaria potencial en recaudaciones reales. En este caso, las filtraciones
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derivan solo de errores de calculo. El tercer término representa el coeficiente
de avalulo, esto es: la razdén entre el valor del avalio imponible y el valor de
mercado imponible, mediante el cual la ley establece la fraccién del valor de
mercado imponible sobre la que se computard la obligacion tributaria. No hay
una necesidad ldgica para tener un coeficiente de avalto inferior a uno. Sin
embargo, en muchos casos, una proporcién inferior a uno se utiliza para promo-
ver la aceptacion del impuesto por parte del publico y reducir las quejas sobre
los criterios de avaluo. En la practica, una forma de reducir la tasa de avaluo
es no actualizar el valor de tasacidn segun la inflacion. Esto también se puede
citar como revalto perdido. El cuarto término es el coeficiente entre el valor de
mercado imponible y el valor total de mercado, el cual resume todos los efec-
tos de los tratamientos preferenciales, las exenciones sobre la base tributaria y
los errores en la avaluacion del verdadero valor de mercado de la propiedad.
Los errores también incluyen la incapacidad de la administracion tributaria para
identificar propiedades vy, por lo tanto, incluir contribuyentes potenciales en la
red. El producto del cuarto y del quinto término de la ecuacion (1) representa la
base tributaria que estd realmente disponible para pagar impuestos.

Se intenté estimar la pérdida de potenciales recaudaciones para los muni-
cipios bolivianos, mediante la limitada informacion disponible. Si se comienza
por el primer término, la evaluacién para La Paz y Cochabamba —que repre-
sentan alrededor del 20% de la poblacidn total, pero una proporcién mucho
mayor en términos de recaudacién del impuesto a la propiedad— situa el coe-
ficiente de recaudacidén en torno al 85%. No hay ninguna razén para suponer
que el segundo término tiene que ser diferente de la tasa legal, mas aun si se
tiene en cuenta que el calculo lo realiza el RUAT. El tercer término desempefia
un rol crucial en Bolivia, al igual que en la mayoria de los paises, como resul-
tado del ajuste poco frecuente de los valores catastrales a la inflacion. En los
ultimos afos, practicamente ningun municipio de Bolivia ha efectuado dicho
ajuste. Teniendo en cuenta que la tasa media de inflacidon anual entre 2006 y
2011 ha sido casi del 7,5% y suponiendo que el ajuste perdido se refiere solo a los
Ultimos cinco afos en promedio,® el tercer término tendria un valor de 0,5%.” El
cuarto término representa la incapacidad o falta de voluntad de los municipios

6 En las grandes ciudades, como La Paz, las cuales obviamente marcan la tendencia, el
revaluo fue detenido a comienzos de la Ultima década. Esto hace que la evaluacion reali-
zada en este capitulo sea bastante prudente.

7 No hay informacién oficial sobre la evolucién de los precios de la vivienda. Cierta eviden-
cia sugiere que en las grandes ciudades los precios crecen mas rapido que el indice general
de precios, debido principalmente a la alta migracion. En consecuencia, es muy probable
que utilizar el indice general de precios para actualizar a la inflacion subestime el ajuste.
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para determinar los valores de propiedad e identificar nuevas propiedades y
contribuyentes. Las entrevistas con representantes municipales revelaron que
el coeficiente en cuestion es de alrededor del 85%, lo que significa que las pro-
piedades no registradas y/o los valores no actualizados representan el 15% del
total. En resumen, el coeficiente de la base tributaria evaluada al valor de mer-
cado deberia ser igual a 0,85 x 0,65 x 0,85 = 0,47%.

Esto significa que la recaudacion de impuestos perdidos debido a deci-
siones politicas y debilidades administrativas suma en promedio mas del 50%
de las recaudaciones potenciales. Evidentemente, esta es una enorme brecha,
cuya eliminacion requeriria un amplio rango de acciones por parte de los muni-
cipios, las cuales deberian adoptarse gradualmente pero con determinacion.
Estas acciones incluyen cambios en la disciplina y en la administracién legal
destinados a: i) entregar poder discrecional a los municipios para ajustar las
recaudaciones a las necesidades de gasto percibidas, ii) estimular a los muni-
cipios individuales a fin de explotar mejor su ingreso potencial, y iii) ampliar la
cobertura, por lo que la carga sobre los contribuyentes actuales podria redu-
cirse sin cambiar las recaudaciones.

Existen al menos cuatro formas para mejorar la recaudacion tributaria local
y reducir la enorme disparidad de resultados. La primera es crear un servicio
civil local. Actualmente, los esfuerzos para mejorar la administracion tributa-
ria local son bastante esporadicos, debido a los frecuentes cambios electorales
de alcalde y consejo. El segundo instrumento es mejorar las politicas de urbani-
zacion para acelerar el desarrollo de nuevas areas y la construccidn de nuevas
viviendas. Esta es a la vez una tarea nacional y local, que involucra cambios en
la legislacidn para reducir la burocracia y mejorar la administracion, al agilizar
la entrega de permisos de construccion y renovacion y la provision de infraes-
tructura para nuevas areas.

El tercer instrumento es redisefar las transferencias del gobierno central.
Vincular las transferencias con la capacidad tributaria o con el uso eficiente
del potencial tributario no es una tarea facil. Esto requiere informacién sobre
el potencial mas que sobre la base tributaria avaluada, lo que es dificil de esti-
mar en el caso de las propiedades. Evidentemente, esta tarea se veria facilitada
mediante la construccién de catastros regionales, o nacionales, para garanti-
zar la uniformidad de criterios de avaluacidn y practicas. El uso de indicadores
estadisticos se hace dificil debido a que: i) no hay buenos sustitutos de valor de
los bienes inmuebles, y ii) si los hubiera y fueran aceptados por todas las partes
interesadas, probablemente no estarian disponibles a nivel municipal. Este es el
caso del PIB, por ejemplo, que es frecuentemente, aunque no undnimemente,
considerado una proxy de valor de bienes inmuebles.
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Una mejor alternativa para este tercer instrumento seria promover los
esfuerzos de recaudacion de impuestos municipales, vinculando las transferen-
cias o una parte de ellas al crecimiento de las recaudaciones o a otros indicado-
res de tales esfuerzos. Para ser mas especificos, una parte de la cantidad total
de subvenciones podria ser asignada de acuerdo a las diferencias, para cada
municipio, entre la tasa de crecimiento de sus recaudaciones y la tasa de creci-
miento promedio nacional. Las tasas de crecimiento deberian calcularse como
promedios madviles durante un periodo de tres o cuatro afos para evitar cam-
bios repentinos y comportamientos estratégicos. Los indicadores alternativos
y/o complementarios podrian ser el crecimiento en el nimero de contribuyen-
tes y la reduccion de impuestos atrasados. Una cuarta opcion seria asignar a las
prefecturas la administracion del impuesto a la propiedad.

Prefecturas

La reforma estructural de las prefecturas es de alta prioridad. Las prefecturas
tienen un sistema de financiamiento que es incompatible con el buen funciona-
miento de un gobierno descentralizado debido a lo siguiente:

® No tienen poder discrecional para determinar sus ingresos.

® Sus actuales fuentes de ingresos son completamente dependientes de
recursos naturales altamente ciclicos.

® Las asignaciones a las prefecturas individuales son altamente desiguales e
incompatibles con el objetivo de proporcionar un conjunto homogéneo de
servicios, segun lo dispuesto por la Constitucion.

Por lo tanto, las opciones de reforma deberian centrarse en identificar ins-
trumentos de ingresos capaces de proporcionar a las prefecturas un grado de
autonomia en la determinacién de la carga fiscal que imponen a sus ciudadanos.

Esto sugiere que los nuevos instrumentos de ingresos deben ser impues-
tos propios o bases tributarias compartidas, ya que ambos permiten discrecio-
nalidad en la determinacion de su carga a través de las tasas de impuestos y la
definicion de la base imponible. Con estos instrumentos, el nivel de ingresos (y
por tanto de gastos) se determina de acuerdo a las preferencias locales y con
referencia a la asignacion actual de responsabilidades de gasto. El futuro tras-
paso de responsabilidades puede ser acomodado con un aumento en las tasas
de los impuestos permitido para los mismos instrumentos tributarios, depen-
diendo del tamafo de su base tributaria. Sin embargo, en el caso de incremen-
tos mayores de necesidades de gasto deberia recurrirse al traspaso de otros
instrumentos tributarios.
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La dependencia de los recursos naturales podria eliminarse de una manera
mas simple mediante la sustitucion parcial o total de las regalias y/o el impuesto
a los hidrocarburos con una participacion de la recaudaciéon de impues-
tos nacionales asignados de acuerdo al tamafio de la poblacién u otro crite-
rio. El principio de origen, que implica que la participacion en la recaudacion
de impuestos se asigna segun la zona en la que se generan, no es apropiada
en Bolivia, debido a la practica de la administracion tributaria que privilegia
la sede de las empresas. Sin embargo, los ingresos compartidos no tienen el
mismo beneficio que los propios en términos de rendicidon de cuentas a nivel
subnacional.

El resto de esta seccidn presenta una exploracién preliminar de posibles
fuentes de ingresos propios para las prefecturas. La seleccién de instrumen-
tos de financiamiento se basa en sugerencias derivadas de las buenas practi-
cas internacionales; en propuestas formuladas en Bolivia por diferentes partes
interesadas, incluyendo organizaciones internacionales; y en las opiniones del
autor. Los instrumentos son evaluados sobre la base de una serie de criterios
ampliamente aceptados que los califica como fuente adecuada de ingresos
subnacionales en las circunstancias especificas de Bolivia. Estos criterios son
los siguientes:

® Estabilidad de ingresos a través del tiempo. Esto es importante para la
planificacion financiera efectiva de las prefecturas, especialmente al consi-
derar que no cuentan con acceso al financiamiento a corto plazo como el
gobierno central.

® Tamafo de la base tributaria potencial. Cuando esta base es sustantiva
permite usar un pequefo conjunto de instrumentos tributarios y evita el uso
de impuestos distorsionadores.

® Explotacién actual de la base tributaria. Es un factor especifico del pais
que permite el reequilibrio de la politica tributaria cuando las bases tributa-
rias sustanciales no son explotadas.

®  Vinculo con las responsabilidades politicas de las prefecturas. Esto posibi-
lita la implementacion de la tributacidon de beneficios.

® Equidad intergubernamental. Requiere que los nuevos ingresos no amplien
las disparidades entre las prefecturas, reduciendo, de esa manera, la nece-
sidad de transferencias compensatorias.

® Equidad interpersonal. A pesar de que esta es una preocupacion tipica del
gobierno central, el uso de instrumentos tributarios altamente discrimina-
torios entre los individuos puede crear resistencia en el nivel local y sumar
problemas al gobierno central.
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® Eficiencia intergubernamental. La falta de exportabilidad de impuestos es
un requisito de los impuestos subnacionales disefiados para fomentar la
rendicion de cuentas y puede ser mitigada en el caso de la tributaciéon de
beneficios.

®  Viabilidad administrativa. Se refiere a los costos administrativos de los nue-
vos instrumentos. Es un criterio fundamental en vista del multiple nimero
de instrumentos tributarios que podrian aumentar considerablemente los
costos administrativos, sin producir necesariamente mas ingresos. El man-
tener los costos manejables depende de la informacién acerca de las bases
tributarias locales y de la posibilidad de utilizar la actual administracion
y las mejores oportunidades disponibles para recaudar nuevos impuestos
(por ejemplo, el pago de impuestos por unidades situadas en la etapa infe-
rior del proceso de produccién y distribucidn).

®  Aceptacion politica. Este suele ser un gran problema en Bolivia, debido a
la tradicionalmente baja reputacion de la clase politica ante los ojos de los
segmentos mas numerosos y pobres de la poblaciéon. Los cambios en los
impuestos, cargos o gastos administrativos provocan con frecuencia reac-
ciones violentas. La introduccién de cualquier modificacion tiene que ser
sopesada y preparada con mucho cuidado.

El ingreso potencial de varios de los instrumentos tributarios propues-
tos se estima de una manera pragmatica. En concreto, el ingreso potencial de
cada instrumento, y por lo tanto de las tasas aplicables a las bases tributarias
estimadas, se evalla a partir de las experiencias de otros paises que han utili-
zado o utilizan instrumentos similares, adaptados en la medida de lo posible a
las circunstancias de Bolivia. En este enfoque, para cada prefectura, el ingreso
potencial de cada uno de los instrumentos de ingresos considerados se puede
comparar con los ingresos reales derivados de las fuentes de ingresos existen-
tes que los nuevos estdn destinados a sustituir, lo que permite considerar el
impacto diferencial entre prefecturas y sugerir la eventual necesidad de una
reforma del sistema de transferencias. Asimismo, se estiman diferentes combi-
naciones de instrumentos y se entrega alguna indicacién del posible rango de
variacioén en las tasas tributarias.

La comparacion presentada en este trabajo utiliza los ingresos derivados
de las asignaciones del IDH. Estas asignaciones se pagan a todas las prefectu-
ras, aunque de una manera que genera disparidades significativas. Obviamente,
las prefecturas que perderian con el cambio —las ricas en recursos natura-
les, como Tarija— podrian recibir en compensacién un aumento de las trans-
ferencias, mientras que las prefecturas que ganarian podrian recibir menos
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transferencias.® Sin embargo, en ambos casos esto debe llevarse a cabo des-
pués de una cuidadosa consideracion de su capacidad fiscal total. Las transfe-
rencias deben derivar de todo el conjunto de impuestos nacionales, y no solo
del impuesto a los hidrocarburos, con el fin de reducir su volatilidad. Su asigna-
cidon debe estar estructurada de manera que incluya incentivos para estimular
el esfuerzo fiscal.

Compartir las bases de los impuestos a los bienes inmuebles y
vehiculos entre municipios y prefecturas

Los impuestos a los bienes inmuebles y vehiculos estdn actualmente asignados
exclusivamente a los municipios. No obstante, compartir sus bases no represen-
taria una rareza. En Francia, los impuestos a la propiedad son compartidos entre
los tres niveles de gobierno, especificamente entre municipios, departamentos y
regiones. Este sistema ha estado en vigencia para los dos primeros niveles desde
la Revolucidn Francesa y, tras la creacién de las regiones, se extendid a ellas en la
década de 1970. Su funcionamiento se facilita por una eficiente administracion de
los impuestos por parte del gobierno central, mientras que cada gobierno local
determina sus tasas tributarias dentro de tramos establecidos a nivel nacional.

La implementacion de esta coparticipacion en Bolivia seria técnicamente bas-
tante simple, ya que solamente se necesita la introduccidn de una sobretasa en las
prefecturas por encima de la actual tasa municipal. Politicamente, seria mas dificil,
ya que probablemente enfrentaria una fuerte resistencia de los municipios y reque-
rirfa una modificacion a la reciente ley sobre clasificacion de bases tributarias. Los
municipios podrian ser inducidos a ceder una parte de sus derechos sobre esta
base tributaria a cambio de bases imponibles mas dindmicas, como el impuesto a
los ingresos personales, a través de una sobretasa de beneficio municipal.

La centralizaciéon de la administracion del impuesto a la propiedad a nivel
de prefectura podria ser beneficiosa para ambos niveles de gobierno. La ven-
taja podria ser sustantiva para los pequefios y medianos municipios, debido
a las posibles economias de escala. Al mismo tiempo, la centralizacion de la
administracién tributaria es solo una parte del problema, ya que las politicas
de urbanizaciéon y de infraestructura son al menos igualmente importantes y se
encuentran bajo la responsabilidad de los municipios.

Las simulaciones del potencial recaudatorio de una sobretasa sobre los
impuestos a la propiedad y los vehiculos que beneficie a las prefecturas se pre-
sentan en el cuadro 3.8 y se basan en los siguientes supuestos:

8 En el futuro inmediato, las transferencias podrian ser el IDH, pero en el mediano plazo
seria necesario introducir transferencias niveladoras.
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® Reacciones de los contribuyentes y las administraciones tributarias. Todas
las simulaciones realizadas en este capitulo suponen que los contribuyen-
tes no reaccionan a los aumentos de impuestos mediante la merma de su
cumplimiento. Esto puede no estar muy alejado de la realidad dada la redu-
cida dimensién de los cambios propuestos. Asimismo, no es posible des-
cartar filtraciones en la administracion tributaria, aunque hay dos fuerzas
opuestas operando. Si la administracion la llevan a cabo los municipios,
podrian ver disminuidos los incentivos al trabajo por la sobretasa de las pre-
fecturas, debido a que parte de la recaudacidn iria a otro nivel de gobierno.
Por su parte, las prefecturas tendrian incentivos para ejercer presion o para
ofrecer ayuda a los municipios. Lo contrario sucederia si la administracion
del gobierno se trasladara a las prefecturas.

® Las tasas tributarias. Estas serian fijadas en niveles equivalentes a aproxi-
madamente una sexta parte de las tasas nacionales, o que proporcionaria
ingresos adicionales para las prefecturas que ascienden al 15% del impuesto
existente. Una simulacion con tasas mas altas de impuestos se ilustra mas
adelante, al comentar los resultados agregados.

Las simulaciones sugieren que, bajo estos supuestos, el potencial recauda-
torio combinado de los dos impuestos para las prefecturas seria equivalente a
alrededor del 0,1% del PIB.

Impuesto al turismo

El impuesto al turismo es un instrumento tributario muy antiguo. Dado que
fuera de las principales zonas turisticas solo tiene un ingreso potencial margi-
nal, en esas areas, este impuesto puede ayudar a superar un problema tipico:
el hecho de que el tamafno de los servicios publicos tiene que ser deter-
minado con relacion a toda la poblaciéon y no solo a la residente. Las tasas
turisticas estan claramente inspiradas en el principio del beneficio: la carga
tributaria es una compensacion por el uso de los servicios publicos que hacen
los turistas. Ellas no se exportan y los servicios prestados corresponden a la
carga tributaria. Los impuestos turisticos también se utilizan cada vez mas
con fines ecoldgicos: los turistas emplean el entorno natural y, de conformi-
dad con las consideraciones de eficiencia econdmica, deben pagar por su
uso. Este tipo de gravamen ha sido recientemente renovado en varios paises,
particularmente en los principales destinos turisticos. Si bien hay una buena
justificacion econdmica para gravar al turismo, también existe considerable
oposicion politica a ello por parte de la industria del turismo. Dado que estos
impuestos suelen aplicarse a los hoteles y otros alojamientos relacionados
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Cuadro 3.9 Estimacion de la recaudacion de un impuesto al turismo,

2009
Ingresos por Noches
Recaudacion 2009 departamento ocupadas por Porcentaje del

Departamento (en bolivianos) (en porcentaje ) turistas Porcentaje PIB

Chuquisaca 289.288 4,6 106.269 4,0 0,005
La Paz 2.014.079 32,3 880.926 33,3 0,007
Cochabamba 794.778 12,8 308.350 1,7 0,004
Oruro 363.467 5,8 163.760 6,2 0,005
Potosi 167.105 2,7 72.067 2,7 0,002
Tarija 334.974 54 125.408 0,7 0,002
Santa Cruz 2.002.327 32,1 878.518 33,2 0,006
Beni 137.974 2,2 54.847 2,1 0,004
Pando 126.546 2,0 54.234 2,1 0,012
Total 6.230.538 100 2.644.380 96 0,047

Fuente: Célculos propios sobre la base de datos de INE y UDAPE.

con el turismo, son altamente visibles y por lo general resistidos por los sec-
tores involucrados.®

La importancia econdmica del turismo en Bolivia no es insignificante, ya
que representa casi el 10% de las exportaciones y el 2% del PIB (Brosio, 2012).
Estos porcentajes son ligeramente superiores al del resto de los paises de
América del Sur, con la excepcidn de Uruguay. Al afio 2009, el nimero de visi-
tantes extranjeros registrado era de alrededor de medio millén al afio. Esta cifra
crecio rédpidamente en la década de 1990, pero en el Ultimo tiempo se ha estan-
cado. Las noches de alojamiento en hoteles y otros tipos de acomodaciones
turisticas totalizan alrededor de dos millones de unidades.

Las estimaciones de recaudaciones se presentan en el cuadro 3.9 y se
basan en los siguientes criterios:

® Tasas de impuestos. Las tasas son especificas y escalonadas segun la cate-
goria de alojamiento. Estas oscilan desde el equivalente a US$0,5 por noche
en hoteles de cinco estrellas hasta US$0,25 en alojamientos mdas baratos.

°Un ejemplo frecuentemente citado en relacion con la reaparicion de los impuestos
turisticos es la Ecotasa (Eco-tax), introducida por el gobierno de la regiéon de Baleares
de Espafa en la década de 2000. Este impuesto produjo ingresos importantes de la
industria del turismo en las Islas Baleares, pero fue derogado después de cuatro afios de
aplicacién debido a la fuerte oposicion del sector turistico. En Italia, en cambio, los muni-
cipios han reintroducido el impuesto en el contexto de la reforma de las relaciones inter-
gubernamentales y bajo la presion de los municipios que se benefician del turismo.
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Los gobiernos locales podrian autorizar la variacidn de las tasas (por ejem-
plo, +/- 25%).

® Asignacion entre prefecturas. La distribuciéon de ingresos podria hacerse
de acuerdo al numero de noches de alojamiento en hoteles y otras acomo-
daciones ponderado por el nimero de establecimientos en cada categoria.

®  Administracion tributaria y recaudacién. Podria asignarse a la agencia de
la prefectura a cargo del turismo o las prefecturas podrian delegarla a las
agencias correspondientes que operan en las grandes ciudades (donde
existen). Esta es una soluciéon de uso frecuente alrededor del mundo. Para
eso, podria permitirse una tarifa que cubra el costo de administracion.

Los resultados subestiman un tanto los ingresos potenciales, ya que solo se
consideran las 10 ciudades mas grandes. Por otro lado, los calculos asumen un
pleno cumplimiento, lo que probablemente resulta en un sesgo hacia arriba no
despreciable.

Un impuesto al consumo de gasolina y diésel en las prefecturas
El impuesto aplicado en las prefecturas al consumo de gasolina y diésel es una
opcion ampliamente considerada en Bolivia. Los combustibles para los vehiculos
ya estdn sujetos centralmente al impuesto especial a los hidrocarburos, y parte
de su recaudacion se asigna a las prefecturas como transferencia basada en el
tamafio de la poblacion. Una alternativa en esta area seria permitir a las prefectu-
ras imponer sus propias tasas de impuestos sobre el diésel y la gasolina dentro de
los tramos establecidos por el gobierno central, creando asi una nueva sobretasa
subnacional en el impuesto nacional. Hay razones econdmicas soélidas para un
cambio como este. El consumo de combustible para vehiculos proporciona una
amplia base tributaria que crece a medida que aumenta el ingreso, aunque puede
estar sujeto a los caprichos de las fluctuaciones del precio del petrdleo, que afec-
tan la cantidad consumida. Habitualmente, el consumo de combustible se correla-
ciona con el consumo en general, por lo que la asighacion de este impuesto entre
los gobiernos regionales es mas similar o equitativa que la de los impuestos a la
renta.’® A pesar de que la base imponible es movil, pequefias diferencias en las
tasas tributarias entre las prefecturas no generarian mucha movilidad.

Sin embargo, también existen consideraciones que juegan en contra de este
tipo de impuesto. Su aplicaciéon como un impuesto propiamente local, es decir,

10 Cossio Mufioz-Reyes (2005) analizd la incidencia del impuesto especial a los hidrocar-
buros y encontré que existia un impacto proporcional casi perfecto en el consumo, el cual
deberia traducirse en un impacto regional proporcional.

13
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gravando el consumo local, puede ser administrativamente compleja. Esto se
debe a que, al tratarse de un impuesto sobre el consumo, debe recaudarse donde
se adquiere el combustible —las estaciones de gasolina— en lugar de donde se
produce. Alternativamente y de forma mas eficiente, el impuesto puede recau-
darse de los distribuidores mayoristas, a quienes se les pedird que declaren la
ubicacion de sus clientes (las estaciones de servicio), como ocurre en ltalia con
la sobretasa regional sobre la gasolina y el diésel. Con este cambio, los costos
administrativos se reducirian significativamente. Por otro lado, los precios de la
gasolina y el diésel son altamente regulados en Bolivia. Debido a la sensibilidad
politica del tema, los precios no han aumentado en mucho tiempo. La tasa del
impuesto tiene un piso de Bs.3,5 por litro, pero cambia de acuerdo a las condi-
ciones econdmicas. El impuesto especial a los hidrocarburos funciona como un
amortiguador entre las fluctuaciones de los precios del petréleo y el precio final
regulado. En diciembre de 2010, el gobierno decidié repentinamente elevar el
precio de la gasolina en un 73%, lo que provocd disturbios que forzaron a dar
marcha atras con la medida. Todo esto no seria un buen augurio para la intro-
duccidén de un impuesto local. Sin embargo, hay que considerar que el gobierno
tiene que continuar sus esfuerzos para abandonar su politica de precio fijo para
los combustibles de los vehiculos, por lo que cambios pequefios y graduales son
politicamente mas viables que cambios grandes y abruptos. Finalmente, conver-
tir a las prefecturas en las beneficiarias del impuesto lo haria politicamente mas
factible debido a la ampliacién del nimero de personas favorecidas.

El cobro del impuesto deberia utilizar el actual sistema del impuesto espe-
cial a los hidrocarburos, con la carga adicional de pedir a los vendedores de com-
bustible el detalle de los volimenes vendidos por la prefectura. Las filtraciones
de las recaudaciones se mantendrian al minimo, ya que el total del volumen de
ventas evaluado deberia ser el mismo para el impuesto especial a los hidrocar-
buros y el impuesto al combustible local. Las simulaciones de los ingresos, pro-
porcionadas en el cuadro 3.10, se basan en los siguientes supuestos y criterios:

® Tasas de impuestos. La tasa equivaldria a 1/20 de la tasa nacional, que
corresponde aproximadamente a un promedio de Bs.0,2 por litro, con la
posibilidad de que los departamentos individuales puedan aumentar a
Bs.0,22 por litro. Las simulaciones con una tasa de impuestos mas grande
(Bs.0,4 por litro) se proporcionan en el cuadro de resumen (cuadro 3.13).

®  Proyeccion de ingresos. En aflos “normales” el impuesto especial a los
hidrocarburos proporciona alrededor del 2% del PIB. Las recaudaciones
cayeron en 2008 y 2009 a causa de la brecha entre el precio internacio-
nal del petrdleo y el precio de venta fijo. Por lo tanto, en un aflo normal el



EXCESIVA DEPENDENCIA DE LOS INGRESOS DE LOS RECURSOS NATURALES EN BOLIVIA 15

Cuadro 3.10 Estimacion de la recaudacion de un impuesto prefectoral
al combustible para vehiculos, 2009

Impuesto a los

PIB 2009 combustibles en

(en miles de Vehiculos las prefecturas  Porcentaje

bolivianos)  Porcentaje particulares Porcentaje  (en bolivianos) del PIB
Chuquisaca 5.466.642 4,5 31.880 39 1.832.785 0,0034
La Paz 30.626.803 25,2 211.589 26,2 12.164.276 0,0040
Cochabamba  18.545.544 15,2 177.413 21,9 10.199.494 0,0055
Oruro 6.830.816 5,6 53.929 6,0 3.100.384 0,0045
Potosi 8.332.607 6,8 26.520 3,3 1.524.638 0,0018
Tarija 14.127.458 11,6 45.854 57 2.636.152 0,0019
Santa Cruz 33.114.415 27,2 251.495 31,1 14.458.476 0,0044
Beni 3.595.380 3,0 10.216 1,3 587.319 0,0016
Pando 1.087.079 0,9 9* —* 517 —
Total 121.726.744 100 808.905 100 46.504.041 0,027
Fuente: Elaboracién propia a partir de informacion sobre el PIB y los vehiculos privados proporcionada

por el INE.
* No existen datos confiables para Pando debido a las exenciones de la zona franca.

impuesto local a los combustibles debe proporcionar recaudaciones del
orden del 0,04% del PIB.

® Reparto entre prefecturas. La distribucion de los ingresos deberia calcu-
larse en funcion del consumo efectivo; sin embargo, esta informacion no
estd disponible actualmente. Por lo tanto, la simulacién utiliza el nimero de
vehiculos privados como proxy.

Un impuesto al consumo de electricidad en las prefecturas

La electricidad es usualmente gravada en todo el mundo mediante la imposicion
de impuestos sobre el consumo nacional e impuestos al valor agregado (IVA),
ademads de impuestos directos a las empresas productoras. La base tributaria
es grande y estable, con un crecimiento correlacionado con el incremento del
PIB. Este tiene dos componentes diferentes. El primero es el consumo interno,
que representa una base tributaria especialmente adecuada para los gobiernos
locales, ya que no es exportable. Este impuesto es aproximadamente propor-
cional al consumo total de los hogares vy, por lo tanto, la asignacién de la base
tributaria a los gobiernos locales debe corresponder en gran medida al peso
de la electricidad en el consumo general. El segundo componente es la elec-
tricidad utilizada por empresas y gobiernos locales para el alumbrado publico.
Este componente es generalmente mayor que el primero, pero se distribuye de
manera mas desigual entre los gobiernos locales. Un impuesto local sobre este
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componente es claramente exportable en el caso de firmas que venden parte
de su produccidn fuera de las fronteras locales.

Desde un punto de vista administrativo, estos dos impuestos son los mas ade-
cuados para los gobiernos subnacionales, ya que las empresas de energia pueden
realizar las recaudaciones cuando facturan a los clientes. Ademas, no hay pro-
blema en la asignacion de los contribuyentes al gobierno local correspondiente,
ya que se gravan donde ocurre el consumo. En todas partes, los gobiernos loca-
les emplean este impuesto cuando se les permite. En Italia, por ejemplo, existen
impuestos especificos al consumo eléctrico a nivel municipal y provincial, que
se agregan al impuesto especifico nacional. En Bolivia, el precio de la energia es
estrechamente regulado y parcialmente subsidiado a través de la venta de gas
natural a los productores en términos de concesion. El costo de la electricidad, al
igual que el de la gasolinay el diésel, es un tema politicamente sensible debido a su
impacto en los ingresos de los hogares pobres, aunque este impacto puede redu-
cirse a través de tarifas apropiadas que favorezcan a los pequefios consumidores.

El cuadro 3.11 presenta simulaciones de ingresos sobre la base de los
siguientes supuestos y criterios:

® Tasas de impuestos. Las tasas son especificas y equivalen a Bs.50 por MWh
en consumo de los hogares y Bs.25 por MWh en el consumo no domés-
tico. Estos valores ascienden a poco menos de una cuarta parte de las

Cuadro 3.11 Estimacion de la recaudacion de un impuesto departamental
a la electricidad, 2009

Consumo de
electricidad (Mwh) Recaudacion (bolivianos)
Porcentaje
Hogares Total Hogares Otros Total Porcentaje del PIB
Chuquisaca 63.869 170.353 3.193.450 2.662.100 5.855.550 3,7 0,107
La Paz 527.511 1.101.132 26.375.550 14.340.525 40.716.075 25,6 0,133
Cochabamba 333.000 841.207 16.650.000 12.705.175 29.355.175 18,5 0,158
Oruro 61.765 303.037 3.088.255 6.031.800 9.120.055 5,7 0,134
Potosi 27.679 248.487 1.383.950 5.520.200 6.904.150 43 0,083
Tarija 51.491 87.372 2.574.550 897.025 3.471.575 2,2 0,025
Santa Cruz 731.482 1.736.418 36.574.100 25.123.400 61.697.500 38,8 0,186
Beni 27.455 47.806 1.372.750 508.775 1.881.525 1,2 0,052
Pando n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. n.d.
Total 1.824.252 4.535.812 88.019.155 67.789.000 159.001.605 100  0,0878

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de INE y UDAPE.
n.d.: Informacidén no disponible (debido a exenciones de zona franca).
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correspondientes tasas de impuesto percibidas en Italia por los gobiernos
municipales y provinciales, respectivamente. Un nivel minimo de consumo
podria ser eximido, reduciendo correspondientemente la recaudacion.

® Recaudacion. Los proveedores de energia utilizarian el sistema de factura-
cion existente. Este sistema, junto con tasas tributarias modestas, practica-
mente excluye la posibilidad de nueva evasion.

® Asignaciéon. Los impuestos serian distribuidos entre las prefecturas de
acuerdo al consumo efectivo.

Las simulaciones sugieren que este impuesto podria producir el equiva-
lente al 0,13% del PIB para las prefecturas.

Un impuesto a la renta de las personas en reemplazo del régimen
complementario al IVA (RC-IVA)

Un impuesto sobre la renta personal que sustituya al régimen complementario
al IVA (RC-IVA) seria un cambio importante para todo el sistema tributario boli-
viano. Es un tema politicamente sensible, lo que significa que los riesgos de esta
opcidén deben ser cuidadosamente analizados y que, si se va a introducir, debe
ser de manera bien preparada y presentada. Esta reforma fue propuesta origi-
nalmente en 2003, pero tras un debate publico fue rechazada por la poblacion
y llamada “impuestazo” (enorme impuesto).

Actualmente, Bolivia no aplica un impuesto integral a la renta de las perso-
nas. Los ingresos resultantes para los individuos se gravan bajo tres regimenes
tributarios diferentes. El primero es el RC-IVA, un impuesto sobre las rentas del
trabajo, mas los intereses de las cuentas de ahorro, las rentas a la propiedad y los
derechos de autor de la propiedad intelectual. A partir de los sueldos y salarios, se
deduce el equivalente a dos salarios minimos mensuales como asignacién inicial.
La base tributaria asi calculada estd sujeta a una tasa fija del 13%. Sin embargo,
los contribuyentes pueden deducir el IVA pagado en sus compras, y se les per-
mite una deduccién adicional de dos salarios minimos mensuales cuando no son
capaces de presentar las facturas del IVA. Este impuesto, que en el fondo es un
impuesto sobre el ahorro, se introdujo principalmente como un instrumento para
mejorar la recaudacion del IVA, induciendo a los compradores a solicitar las factu-
ras a los proveedores." Sin embargo, el sistema no ha demostrado ser muy eficaz:
se ha desarrollado un mercado secundario para las facturas del IVA y las autori-
dades tributarias no han sido capaces de aprovechar el incremento en el uso de

"Para una ilustracion del impuesto y sus problemas, véanse Bird (2006), Byrne y Jenkins
(1993), Berhan y Jenkins (2005) y Cossio Mufioz-Reyes (2005).
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facturas. Por otra parte, se estima que los costos de cumplimiento tributario son
muy grandes, los que equivalen practicamente al total de los impuestos recauda-
dos’? (Berhan y Jenkins, 2005). Los ingresos por concepto RC-IVA en 2009 solo
representaron el 2,4% del total de la recaudacion tributaria nacional.

El segundo instrumento que se utiliza para gravar los ingresos percibidos
por los individuos es el impuesto sobre la renta empresarial (impuesto a las utili-
dades de las empresas). Este también se aplica a las profesiones liberales a una
tasa del 25%, que no se aplica sobre sus ingresos netos, sino sobre el 50% de
los ingresos brutos. Las recaudaciones del impuesto sobre actividades econé-
micas son considerables, pero es dificil estimar la proporcidén atribuible al tra-
bajo por cuenta propia.

El tercer instrumento son los Ilamados regimenes temporales y simplifica-
dos (Régimen Tributario Simplificado y Régimen Tributario Integrado), en virtud
de los cuales se gravan los ingresos obtenidos de la artesania, el transporte y
los sectores minoristas. Las recaudaciones de los regimenes especiales ascien-
den a menos del 1% del total de las recaudaciones nacionales, a pesar del gran
numero de contribuyentes (casi 150.000), debido a tasas tributarias extremada-
mente bajas que se aplican al capital y no a los ingresos.

Este sistema de impuesto sobre la renta tiene muy poca justificaciéon eco-
ndmica o de equidad. La reforma debe implicar la fusion de diferentes catego-
rias de ingresos gravados actualmente a través de los tres regimenes fiscales
en un solo régimen, empezando gradualmente con una tasa proporcional o
ligeramente progresiva para aliviar la carga administrativa y la posible reac-
cién negativa de los contribuyentes. El nuevo impuesto debe ser nacional, con
la posibilidad de que las prefecturas puedan apoyarse en él, es decir: aplicar
su propia tasa dentro de pardmetros determinados a nivel nacional sobre una
base tributaria fijada también al mismo nivel. La simulacién de la recaudacion
de este impuesto es muy compleja.”® El cuadro 3.12 muestra las estimaciones de
cobro derivados de la aplicacidon de una sobretasa departamental con una tasa
tributaria Unica del 1% sobre la base tributaria nacional. Hay dos opciones, que
varian de acuerdo a la asignacidn inicial de la renta imponible. Estas estimacio-
nes pueden ser consideradas conservadoras. Estas toman en cuenta la existen-
cia de un vasto sector informal y las dificultades de introducir un impuesto a la
renta de las personas de pleno derecho con una tasa tributaria inclusiva: solo

2 Por ejemplo, los asalariados envian la lista de sus facturas mensualmente a su emplea-
dor, quien deduce el IVA pagado por el empleado.

3 Una descripcidn paso a paso de la metodologia y los supuestos utilizados en la simula-
cién se presenta en el anexo Il de Brosio (2012).
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Cuadro 3.12 Estimacion de una sobretasa departamental sobre el
impuesto a la renta de las personas, 2007

Recaudacion Recaudacion
con 4 salarios Participacion con 2 salarios
minimos de por minimos de  Participacion
franquicia  prefectura (en Porcentaje franquicia  por prefectura Porcentaje
inicial porcentaje) del PIB inicial (en porcentaje)  del PIB
Chuquisaca 5.231.504 o3 0,096 8.893.668 5,4 0,163
La Paz 25.663.982 26,0 0,084 38.868.622 23,6 0,127
Cochabamba  18.655.740 18,9 0,101 30.139.652 18,3 0,163
Oruro 6.021.165 6,1 0,088 11.693.526 71 0,171
Potosi 5.428.919 5,5 0,065 8.893.668 5,4 0,107
Tarija 8.291.440 8,4 0,059 16.469.755 10,0 0,117
Santa Cruz 21.616.969 21,9 0,065 34.915.881 21,2 0,105
Beni 4.244.429 4,2 0,115 8.399.575 5,1 0,234
Pando 3.553.474 3,6 0,327 6.258.507 3,8 0,576
Total 98.707.622 100 1,000 158.274.347 100 1,761

Fuente: Elaboracién propia sobre la base en INE, Estadisticas del Mercado del Trabajo.

se consideran los contribuyentes con un nimero de identificacion tributaria y/o
que hacen negocios con otros contribuyentes que también tienen ese nimero.
Esto debe tenerse en cuenta como el piso minimo del nuevo impuesto.

Un impuesto en las prefecturas a las ventas al por menor para
complementar el IVA nacional

En las prefecturas, el ingreso potencial de un impuesto sobre las ventas
podria ser considerable, dependiendo de la tasa elegida; ademas, es razo-
nablemente dindmico y estable. La reforma seria administrativamente bas-
tante compleja, si este impuesto tiene que convertirse verdaderamente en
un impuesto propio local, ya que necesitaria cubrir a todos los comercian-
tes minoristas. Por otra parte, tendria que definirse su relacidon con el IVA.
En Bolivia, ha circulado una versidon mucho mas simple de esta propuesta,
que consiste en compartir una parte de los ingresos del IVA sobre una base
de derivacién. Esto no aumentaria la responsabilidad fiscal, ya que solo las
recaudaciones del IVA serian compartidas. Sin embargo, la aplicacidon no
seria facil dado que se requeriria informacién que no estd actualmente dis-
ponible, ya que el IVA o pagan las sedes de las empresas que, a su vez, se
concentran casi exclusivamente en dos prefecturas. Los otros problemas
con el impuesto a las ventas son mas generales y conocidos. Con solo un
punto de recaudacion, la evasidon del impuesto sobre las ventas seria mas
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facil que la evasion para el IVA. Por otra parte, es dificil evitar la aplicacion
del impuesto sobre las ventas de las empresas, lo que conduciria a efectos
de cascada y distorsiones de los insumos empresariales.

Un IVA tipo ingreso

Técnicamente, este seria un IVA basado en el origen, calculado con el método
de sustraccion en lugar del método de la factura-crédito, que es mas habitual.
Es decir, el impuesto se aplica directamente en una medida contable de valor
agregado, calculado para cada entidad tributable al sustraer las compras per-
mitidas de los ingresos. Las exportaciones asi como las ventas locales estan
sujetas al impuesto, mientras que las importaciones estdn exentas. Por esta
razén es un impuesto basado en el origen. Un impuesto de esta naturaleza se
utiliza en relativamente pocos paises del mundo. El modelo mas cercano es el
Impuesto Regional sobre la Actividad Productiva (IRAP) que se aplica en ltalia,
el cual ha sido asignado a las regiones, con limitaciones en el rango de las

Recuadro 3.1 El IRAP italiano

El IRAP, introducido en 1998, es un impuesto pagado por las empresas
sobre la diferencia entre las ventas y la suma de sus compras de insumos y
depreciacion. Es decir, se trata de un impuesto a los ingresos del tipo valor
agregado basado en el origen, cuyo pago se determina por el método de sus-
traccion. Esencialmente, su base tributable es la suma de los salarios, las uti-
lidades y los intereses.

La tasa legal central es del 4,25%, pero las regiones pueden incremen-
tarla o reducirla hasta en 1 punto porcentual y la pueden diferenciar por secto-
res. Las regiones usan su autonomia principalmente para bajar las tasas que se
aplican a la agricultura y las cooperativas, y para incrementar las aplicables a
los servicios financieros, los seguros y la energia. El gobierno general también
estd sujeto al IRAP, con una base tributaria limitada a los sueldos y salarios con
una tasa del 8,5%. Aun con las tasas actuales relativamente bajas, la recauda-
cién del impuesto es sustancial, del orden del 2,5% del PIB. En términos gene-
rales, esto representa mas de un tercio de la recaudacion del IVA, una cuarta
parte de la recaudacion del impuesto a la renta de las personas y mas de dos
tercios de la recaudacion del impuesto a la renta de las empresas. La recauda-
cion del IRAP se distribuye de manera mas equitativa entre las regiones que el
IVA o el impuesto a la renta de las empresas porque el gobierno también paga
y este es relativamente mds importante en el sur de Italia. Por su simplicidad,
el IRAP es un impuesto relativamente facil de administrar.
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tasas de impuestos establecidas (recuadro 3.1). EI IRAP o los impuestos de este
tipo tienen algunas desventajas. En primer lugar, a diferencia del impuesto a la
renta de las empresas, es probable que solo una parte de este tipo de impues-
tos pueda ser acreditable contra los impuestos corporativos en el extranjero
(especialmente Estados Unidos).” Esto puede desalentar la inversion interna.
En segundo lugar, se trata de un impuesto adicional sobre el trabajo y por lo
tanto puede reducir los salarios y/o aumentar el desempleo. En tercer lugar,
puede perjudicar a las exportaciones, debido a su caracter no deducible de la
base tributaria.

Esta clase de impuesto proporcionaria ingresos sustantivos a Bolivia,
incluso con una tasa modesta, debido a su amplia base, que es sustancialmente
la misma que la del IVA. Este seria de facil administracion, dado que sus con-
tribuyentes ya estarian sujetos al IVA. Por lo tanto, los requisitos de manteni-
miento de registros adicionales serian minimos. Sin embargo, su distribucion
entre las prefecturas seria problematica debido a la localizacién corporativa
mencionada anteriormente.

Un impuesto en las prefecturas sobre los juegos de azar y loterias

Esta opciodn implicaria cambiar el recientemente creado impuesto a los jue-
gos de azar y loterias desde el nivel central hacia el nivel departamental,
teniendo en cuenta que la regulacién de esas actividades ha sido asignada
por la Constitucion de 2009 a las prefecturas como una responsabilidad
simultanea.

Los impuestos a los juegos de azar cada vez se utilizan mas en el mundo para
proporcionar fondos a niveles intermedios de gobierno, ya que tienen el poten-
cial de producir una considerable, aunque algo volatil, recaudacion. En ltalia,
por ejemplo, las recaudaciones por estos conceptos son bastante significativas,
dado que representan cerca del 2% del total de los impuestos nacionales y sub-
nacionales y de las recaudaciones de la seguridad social, lo que corresponde al
0,9% del PIB (Corte dei Conti, 2011). En Australia, la tributacion de los juegos de
azar asciende a mas del 10% de los ingresos propios de los gobiernos estatales,
que corresponden al 0,5% del PIB (Australian Productivity Commission, 2010).
Sin embargo, es probable que el gobierno central se oponga al cambio dada la
reciente creacién del impuesto.

4 El tratado fiscal bilateral entre Estados Unidos e Italia puede ser una guia, dada la simi-
litud del impuesto con el IRAP. En ese tratado, solo la parte del IRAP que grava las utilida-
des puras —es decir, no los salarios, intereses ni rentas— es acreditable contra el impuesto
a las utilidades de las empresas estadounidenses (CIT, por sus siglas en inglés).
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Cuadro 3.13 Resumen de los resultados de las estimaciones
(en porcentaje del PIB provincial)

Sobretasa al
Impuesto  Impuesto Impuesto  Impuesto  impuesto a Total
ala alos Impuesto alos ala los ingresos  nuevos

propiedad vehiculos al turismo combustibles electricidad personales impuestos

Primer escenario

Chuquisaca 0,074 0,025 0,005 0,034 0,107 0,096 0,340
La Paz 0,112 0,035 0,007 0,040 0,133 0,084 0,410
Cochabamba 0,097 0,041 0,004 0,055 0,158 0,101 0,457
Oruro 0,049 0,027 0,005 0,045 0,134 0,088 0,349
Potosi 0,021 0,014 0,002 0,018 0,083 0,065 0,203
Tarija 0,029 0,015 0,002 0,019 0,025 0,059 0,148
Santa Cruz 0,091 0,040 0,006 0,044 0,186 0,065 0,432
Beni 0,037 0,007 0,004 0,016 0,052 0,115 0,232
Pando 0,025 0,025 0,012 — — 0,327 0,389
Segundo escenario
Chuquisaca 0,1232 0,041 0,005 0,067 0,214 0,163 0,614
La Paz 0,1860 0,059 0,007 0,079 0,266 0,127 0,723
Cochabamba  0,1617 0,069 0,004 0,110 0,376 0,163 0,824
Oruro 0,0824 0,045 0,005 0,090 0,267 0,171 0,662
Potosi 0,0346 0,024 0,002 0,037 0,166 0,107 0,370
Tarija 0,0476 0,026 0,002 0,037 0,049 0,117 0,279
Santa Cruz 0,1509 0,067 0,006 0,087 0,373 0,105 0,789
Beni 0,0622 0,012 0,004 0,033 0,105 0,234 0,449
Pando 0,0422 0,041 0,012 0,095 0,000 0,576 0,671

Fuente: Elaboracion propia en base a datos del INE, Estadisticas del Mercado del Trabajo.

Resumen de las estimaciones
El cuadro 3.13 presenta un resumen de las estimaciones, que se dividen en dos
opciones diferentes. La primera se refiere a las tasas tributarias ilustradas en el
texto (escenario 1) y la segunda utiliza tasas mas altas o, en el caso del impuesto
a la renta a las personas, una base tributaria mas amplia (escenario 2). En con-
creto, de acuerdo a la segunda opcidn, los impuestos a la propiedad y los vehi-
culos se ajustan para aumentar entre un 15% y un 25% sobre sus niveles actuales,
las tasas de impuestos sobre el combustible y la electricidad se duplicany el cré-
dito inicial del impuesto sobre las rentas de las personas se reduce a dos salarios
minimos. En esta Ultima opcidn, las recaudaciones aumentarian sustancialmente.
A pesar de que el abanico de nuevos instrumentos propuestos utilizaria
bajas tasas de impuestos, en particular en el escenario 1, el impacto de reasig-
nacion no seria modesto, como se muestra en el cuadro 3.14, que indica: i) los



EXCESIVA DEPENDENCIA DE LOS INGRESOS DE LOS RECURSOS NATURALES EN BOLIVIA

Cuadro 3.14 Distribucion por prefectura de los valores per capita de
la recaudacion de nuevos impuestos, impuesto a los
hidrocarburos y PIB

Impuesto sobre
hidrocarburos
Nuevos impuesto (per capita)  (per capita) Recaudacion PIB
Escenario  Escenario
Escenario1  Escenario 2 2008 (en 1(en 2(en 2009 (en
(en bolivianos) (en bolivianos)  bolivianos) porcentaje) porcentaje) porcentaje)
Chuquisaca 29 52 190 4,2 4,2 4,5
La Paz 45 79 32 28,6 27,9 25,2
Cochabamba 46 83 57 19,3 19,3 15,2
Oruro 53 101 265 5,4 57 5,6
Potosi 22 40 120 3,9 3,9 6,8
Tarija 41 77 304 4.8 33,0 11,6
Santa Cruz 53 97 37 32,6 2,0 27,2
Beni 19 37 248 1,9 0,9 3,0
Pando 54 93 1.438 1,0 4,2 0,9

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de la informacion detallada en cuadros anteriores; para las
recaudaciones del impuesto directo a los hidrocarburos, Ministerio de Finanzas.

valores per capita de los nuevos instrumentos de ingresos de acuerdo a las dos
distintas opciones, ii) las asignaciones per capita del IDH, y iii) el porcentaje de
distribucién de los nuevos impuestos y el PIB por prefectura. Las grandes pre-
fecturas ganarian, ya que no son productoras o son solo modestas producto-
ras de gas y petrdleo. Las pequefias prefecturas y las prefecturas productoras
de gas perderian, como era de esperar. Esto requeriria transferencias compen-
satorias para las prefecturas pobres y subvenciones temporales para las pre-
fecturas productoras para facilitar la transicidon al nuevo sistema y minimizar la
oposicion al cambio. Todas las prefecturas serian capaces de ajustar parcial-
mente las recaudaciones a sus necesidades mediante la variacion de sus tasas
tributarias. El rango de variacién sugerido es bastante modesto para los estan-
dares internacionales: +/-10%. Este rango podria incrementarse con el tiempo
después monitorear el impacto de los cambios.

Evaluacion de las opciones

Los criterios de evaluacién mencionados anteriormente (al comienzo de la sec-
cion sobre las prefecturas) se aplicaron a cada uno de los instrumentos de
ingresos considerados en el cuadro 3.15. Se asignaron cuatro calificaciones y se
formularon los criterios para evitar interpretaciones que las contradijeran. Por
ejemplo, el criterio para la introduccion de nuevos instrumentos tributarios en
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Bolivia se plantea en términos de la no explotacion actual de la base tributaria;
la puntuacidon mas alta se dio al impuesto al turismo, ya que su base tributaria no
estd siendo aprovechada actualmente. Obviamente, estos resultados reflejan la
evaluacion del autor, que se basa en gran medida en las conclusiones de la lite-
ratura disponible. Los mismos confirman la superioridad del impuesto a la pro-
piedad como un impuesto local. No obstante, la diferencia entre el impuesto a
la propiedad y otros impuestos no es enorme. El cuadro 3.15 pone nuevamente
de relieve la carga administrativa asociada con la introduccion de un impuesto a
las v